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REC UREDNIKA

Razlozi za objavljivanje Zbornika radova ,Dobra uprava i interna revizija” bili su
visestruki. Navodenje i analiziranje svakog od njih zahtevalo bi detaljnu elaboraciju koja po
obimu nije primerena ovakvoj vrsti teksta. Usled toga ce biti navedeni samo najvazniji od njih.

Republika Srbija u protekle dve decenije suocila se sa velikim brojem problema.
Izazova za vlade koje su radile u tim godinama bilo je mnogo i tesko je bilo odrediti prioritete u
sprovodenju reformskih poteza. Potreba za neodloZznom borbom protiv kriminala i korupcije,
neophodnost saradnje sa Medunarodnim krivicnim tribunalom za podrucje bivse Jugoslavije,
urgentnost obnavljanja bankarskog sistema u zemlji i vaznost uspostavljanja makroekonomske
stabilnosti, uz pocetak privatizacije drzavnih i drustvenih preduzeca, bile su samo neke od
okolnosti koje su doprinele da se proces reforme drzavne uprave, a samim tim i uspostavljanje
institucionalnog i zakonodavnog okvira za sprovodenje interne revizije u javnom sektoru, nade
u drugom planu interesovanja gradana i politicara u Republici Srbiji. Medutim, dogadaji koji se
odigrali tokom poslednjih godina, pokazali su da je reforma drzavne uprave i uspostavljanje
mehanizama interne finansijske kontrole u javnom sektoru, odnosno efikasno finansijsko
upravljanje, kontrola i interna revizija, jedan od stubova nosilaca procesa tranzicije i jedan od
preduslova za stupanje Republike Srbije u ¢lanstvo EU.

Posle mnogo odlaganja i cekanja da dode na red za razmatranje i usvajanje u
Narodnoj skupstini Republike Srbije Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji donet je tek 2005.
godine, a krajem te godine DrZavna revizorska institucija pocela je sa radom. U poredenju sa
vec¢inom evropskih drzava Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji je donet sa velikim
zakasnjenjem. Dugogodisnje nepostojanje odgovarajuce regulative i efikasne kontrole u toj
oblasti, dovelo je do porasta nenamenskog koris¢enja budzetskih sredstava i nedostatka
transparentnosti u trosenju javnih prihoda, $to je doprinelo urusavanju ugleda drzavnih
organa, javnih sluzbi, jedinica lokalne samouprave i javnih preduzeca u oc¢ima gradana Srbije.
Uprkos velikom zakasnjenju, donosenje Zakona o drzavnoj revizorskoj instituciji predstavljalo je
ohrabrujucu cinjenicu. Ona pokazuje da je drzava posle niza propustenih godina resila da se
posveti problemu kontrolisanja pravilnosti koris¢enja budzetskih sredstava i da time posredno
zastiti interese svih gradana — poreskih obveznika. Medutim, opisani potezi drzave nisu bili
dovoljni. Stice se utisak da se po donosenju Zakona o drzavnoj revizorskoj instituciji zastalo sa
daljim razvojem i jacanjem kontrolnih mehanizama. Za razliku od najveceg broja evropskih
drzava, Republika Srbija jos uvek nema Zakon o internoj finansijskoj kontroli u javnom sektoru,
a umesto njega poseduje podzakonski akt prilicno konfuznog naziva: ,Pravilnik o zajedni¢kim
kriterijumima za organizovanje i standardima i metodoloskim uputstvima za postupanje
interne revizije u javnom sektoru” koji je donet 2007. godine, a potom zamenjen novom
verzijom pod istim nazivom 2011. godine. Usled toga, profesija internog revizora jos uvek nije
zazivela na pravi nacin u drzavnim organima, javnim sluzbama, jedinicama lokalne
samouprave i javnim preduze¢ima, a u onim institucijama u kojima postoji sluzba interne
revizije, ili samo jedan interni revizor, njihov polozaj i ovlas¢enja nisu dovoljno ¢vrsto i jasno
definisani $to onemogucava efikasno vréenje poslova interne revizije.

Navedene okolnosti kao i potreba da se, kako iz akademskog, tako i prakticnog ugla
ukaZe, ne samo na postojece probleme u Republici Srbiji i nedostatak odgovarajuceg zakona
koji bi trebalo da uredi materiju interne finansijske kontrole u javnom sektoru, vec i na vaznost
uloge interne revizije i njenu vezu sa principima dobre uprave, navela je Institut za uporedno
pravo i Udruzenje ovlascenih internih revizora Srbije u javnom sektoru da pristupe izradi ovog
zbornika. Pri tom se imalo u vidu da dobra uprava i interna revizija predstavljaju relativno nove



termine u praksi rada drzavnih organa i javnih sluzbi Republike Srbije i da uprkos njihovom
uc¢estalom koris¢enju u medijima tokom proteklih nekoliko godina, najve¢em broju zaposlenih
U javnom sektoru nije jasno i dovoljno poznato njihovo znacenje, a pogotovo ne njihova
povezanost i medusobna uslovljenost. Iz prethodno navedenih razloga, autori su u okviru
radova koje su pripremili za ovaj zbornik, pokusali da odgovore na pitanja kao $to su: Sta znaci
izraz dobra uprava? Sta je interna revizija? Kakav je odnos upravne kontrole uprave i interne
revizije? Da li dobro uspostavljen mehanizam interne revizije doprinosi borbi protiv korupcije?
Da li su pojedini propisi koji ureduju materiju interne finansijske kontrole u javnom sektoru u
drzavama zapadnog Balkana uskladeni sa medunarodnim standardima interne revizije? Kako je
izgedao razvoj sistema interne finansijske kontrole u javhom sektoru u drzavama EU? Kako
trenutno izgleda interna finansijska kontrola u javnom sektoru Republike Srbije?

Svestan mogucnosti da se neka od pitanja razmatranih u Zborniku radova ,Dobra
uprava i interna revizija” mogu jo$ detaljnije obraditi, nadam se da ¢e izdavanje ovog zbornika
- prvog koji obraduje problematiku odnosa dobre uprave i interne revizije u nasoj literaturi —
podstaci druge autore da nastave zapoceto i da pojedine pravne, ekonomske i organizacione
segmente mehanizma interne revizije jos detaljnije prouce i teorijski objasne. Takode, verujem
da ¢e Prednacrt zakona koji su izradili ¢lanovi UdruZzenja ovlas¢enih internih revizora Srbije u
javnom sektoru, a koji se nalazi u prilogu br. 1. Zbornika, biti dobra polazna osnova za stru¢nu
raspravu i pomoc drzavnim organima u otpocinjanju priprema za 5to skorije dono$enje zakona
koji bi u Republici Srbiji trebalo da uredi materiju interne finansijske kontrole u javnom sektoru.

Dr Dejan Suput
Institut za uporedno pravo



EDITORIAL

The reasons for the publication of the Collection of papers, Good Governance and
Internal Audit" were multiple. Specifying and analyzing each of them would require a detailed
elaboration of the scale which is not appropriate to this type of text. As a result, only the most
important of them will be listed.

The Republic of Serbia in the past two decades has faced a number of problems.
Challenges for governments that have worked in these years have been many, and it was
difficult to prioritize the implementation of reform moves. The need for urgent fight against
crime and corruption, the need for cooperation with the International Criminal Tribunal for the
former Yugoslavia, the urgency of restoring the banking system in the country and the
importance of establishing macroeconomic stability, with the beginning of the privatization of
state and socially-owned enterprises, were just some of the circumstances that have
contributed to the process of public administration reform, and thereby establishing the
institutional and legal framework for the implementation of internal audit in the public sector,
finds himself in the background interests of citizens and politicians in Serbia. However, the
events that took place in recent years have shown that the reform of public administration
and the establishment of internal financial control mechanisms in the public sector, and
effective financial management, control and internal audit, one of the pillars of the holders of
the transition process and a prerequisite for the entry of Serbia's EU membership.

After much delay and waiting his turn for consideration and adoption by the National
Assembly of the Republic of Serbia, Law on State Audit Institution was passed only in 2005,
and later that year, the State Audit Institution commenced operations. Compared to most
European countries, the Law on State Audit Institution has adopted with a long delay. Years of
lack of appropriate regulation and effective control of the area, has led to an increase in
misuse of budget funds and the lack of transparency in the expenditure of public funds, which
contributed to undermining the reputation of state organs, public services, local governments
and public enterprises in the eyes of the citizens of Serbia. Despite the long delay adoption of
the Law on State Audit Institution was an encouraging fact. It shows that the state after a
series of missed years decided to devote to the problem of controlling the appropriate use of
budget funds and thereby indirectly protecting the interests of all citizens - taxpayers.
However, this described government moves were not enough. It appears that after the
adoption of the Law on State Audit Institution halted the further development and
strengthening of control mechanisms. Unlike most European countries, Serbia still has no law
on internal financial control in the public sector, and instead has a bylaw with the rather
confusing name: 'Regulation on the common criteria for the organization and standards and
methodological guidelines for the conduct of internal audit public sector" which was adopted
2007th and then replaced with a new version by the same name 2011th. As a result, internal
audit profession has not yet come to life in the right way in state bodies, public agencies, local
governments and public enterprises, and in those institutions where there is internal audit, or
only one internal auditor, their position and powers are not strong enough and clearly defined
hindering the effective performance of internal audit.

The above circumstances and the need to be so, from an academic as well as practical
point of view, not only to the current problems in the Republic of Serbia and the lack of
appropriate laws should regulate matters of internal financial control in the public sector, but
also the importance of the role of internal audit and its connection with the principles of good
governance, led the Institute of Comparative Law and the Serbian Association of Certified
Public Internal Auditors to draw up this Proceedings. When this is taken into account that



good governance and internal audit are a relatively new practice in terms of state bodies and
public service of the Republic of Serbia, and that despite their frequent use in the media over
the past few years, to the majority of employees in the public sector is not sufficiently clear
and known the real meaning, and especially their connection and mutual dependence. For
the foregoing reasons, the authors of the papers prepared for this volume, tried to answer
questions such as: What does the term good governance mean? What is internal audit? What
is the ratio of administrative control management and internal audit? Does a well-established
mechanism for internal audit contribute to the fight against corruption? Do you have some
regulations governing matters of internal financial control in the public sector in the countries
of the Western Balkans in line with international standards on internal audit? What was the
developing of a system of internal financial control in the public sector in the EU looked like?
What does currently stated internal financial control in the public sector of Serbia look like?

Aware of the possibility that some of the issues discussed in the Proceedings, “Good
Governance and Internal Audit" can handle even more, | hope that this issue of Proceedings -
the first which deals with the issue of relations of good governance and internal audit in our
literature - will encourage other authors and started to pursue that particular legal, economic
and organizational segments of the internal audit mechanism in more detail and examine the
theoretical explanation. Also, | believe that the Draft Good Governance Law, which is
produced by the Serbian Association of the Certified Public Internal Auditors, and attached to
this Proceedings, would be a good starting point for discussion and technical assistance to the
state bodies in preparation the commencement of the passing the legislation which would
regulate matters of internal financial control in the public sector in Serbia.

Dejan Suput, Ph.D
Institute of Comparative Law



UVODNA REC
PREDSEDNIKA OIRS

U vremenu u kojem tehnoloske, ekonomske, socijalne i druge drustvene promene
snazno uti¢u na upravljanje drzavnim poslovima, javnoj upravi se namecu novi zadaci i izazovi
koji zahtevaju specificne mehanizme nadzora i odgovornosti, kako bi se istovremeno sacuvale
dokazane vrednosti i kako bi se one obogatile novim sadrzajima, a ujedno rad javnog sektora
prilagodio novim okolnostima.

Novi mehanizmi kontrole postaju slozen skup obavezuju¢ih normi, standarda
profesionalnog postupanja i organizacionog ustrojstva i kao takvi su rezultat povecanih
ocekivanja gradana za kvalitetnijim javnim uslugama, evidentnijim rezultatima i snaznijom i
delotvornijom odgovornoscu javnih funkcionera i institucija. Kroz takav pristup se promovise
dobro upravljanje, kao koncept koji naglasava svrsishodnost i opravdanost u preduzimanju
akcija u javhom sektoru.

Koncept dobre uprave je platforma sazdana od prirodnih oc¢ekivanja gradana da ce se
oni koji preduzimaju aktivnosti u njihovom, zajednickom interesu zalagati za nepovredivost i
ocuvanje tog interesa uvek i bez izuzetaka, pa Cak i kada je njihov privatni interes u pitanju.
Pored toga, u vremenu prosirenih mogucnosti za saznavanje, koje nam pruzaju tehnolodke
inovacije, gradani su zainteresovani da budu $to detaljnije upoznati sa procesima donosenja
odluka u drzavnim organima, zele da su im dostupni podaci o tome $ta je od onoga $to je
predlozeno na pocetku rada jedne grupe donosilaca odluka realizovano nakon odredenog
perioda, tj. kakvi su efekti postignuti i da li su ostvarena njihova ocekivanja.

Otuda, dobro upravljanje nije magic¢na kutija, ve¢ pre kutija sa alatom, u kojoj se ne
nalazi carobni $tapi¢, vec¢ instrumenti koji nam mogu pomodi da se opsti interesi ostvare na
nacin i u vremenu koji su nam potrebni. Ti instrumenti su mnogobrojni i uticu jedni na druge.
Prema praksi drzava ¢lanica OECD-a sisteme koje odredujemo kao primere za dobro upravanje
karakterise sledece: odgovornost, transparentnost, efikasnost i efektivnost, osetljivost, vizija i
vladavina prava. Rec¢ je, dakle, o posebnom pristupu ili nac¢inu obavljanja javnih poslova koji je
poznat vecini tradicionalnih demokratija, a takode i usped$nim tranzicionim evropskim
zemljama koje su u poslednjih dvadesetak godina bile,prinudene" da novim institucionalnim i
proceduralnim resenjima odgovore na sve izazove drustvenih promena kroz koje su morale da
produ.

Ta specifi¢na ideja predstavlja istovremeno i polaznu i krajnju tacku i pri tome ona je u
stalnom pokretu. Kao takva neodvojivo je povezana sa tranzicionim drustvenim procesima,
kakvi su i aktuleni procesi u Republici Srbiji, koje obi¢no oznacavamo kao evro integracije.
Srbija je u te procese zakoracila sa izvesnim zakaSnjenjem u odnosu na druge drZave u
okruzenju. U tom meduvremenu su skoro sve te drzave zaokruZile svoje pravne okvire za
finansijsko upravljanje i kontrolu i internu reviziju u javnom sektoru. Ipak, umesto da ova
okolnost bude iskoris¢ena kao polazna tacka za pronalazenje resenja, jer postoje vec¢ gotovi
modeli, prakse i iskustva nama sli¢nih zemalja, koji se mogu i kod nas primeniti uz sve
potrebne modifikacije i prilagodavanja lokalnim uslovima, do sada Srbija na planu
uspostavljanja koncepta dobrog upravljanja nije daleko odmakla. Od pomenutih elemenata
koji karakteriSu dobro upravljanje dosta je ucinjeno po pitanju formalnog jacanja licne
odgovornosti i javnosti u radu, ali su pozitivni efekti na tim poljima vise posledica licnog
angazovanja pojedinaca, nego jednog promisljenog, organizovanog i opsteprepoznatog i
prihva¢enog pristupa javnim poslovima u Srbiji. Jo$ puno toga se ima uraditi na polju
efikasnosti i efektivnosti u radu, postavljanju jasne vizije u kom pravcu se Zeli i¢i, a narocito u
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jacanju vladavine prava, koja je klju¢na za pouzdanost jednog sistema. Zbog toga ¢ak i u
pogledu postignutih rezultata i dobre prakse koja je uspostavljena u pojedinim oblastima,
postoji stalna neizvesnost u pogledu njihove odrzivosti ukoliko bi naglo presahnuli ti
pojedinacni izvori pozitivne energije koja je do sada stvari pokretala sa pocetne tacke.

Sublimiraju¢i ideju javne interne finansijske kontrole, koju je EU razvila za zemlje
kandidate (Robert de Coning «Public internal financial control»), iskustva u regionu (Zakon o
sistemu unutrasnjih finansijskih kontrola u javnom sektoru -"S. list Crne Gore", br. 73/08 od
02.12.2008, 20/11 od 15.04.2011 i 30/12 od 08.06.2012, Zakona o sustavu unutarnjih
finansijskin kontrola u javnom sektoru Republike Hrvatske iz 2006. godine, Zakona za javna
vnatreSna finansiska kontrola - Sluzben vesnik na Republika Makedonija, br.90/09 i 12/11),
prisutna resenja u razvijenim zemljama (Svedska, Austrija, Malta i dr)), ali i nasu praksu, dosli
smo do koncepta dobre uprave (Good Governance) i u tom smislu izradili Prednacrt zakona o
sistemu dobre uprave u javnom sektoru (Good Governance Law), kao potpuno autenti¢no
reSenje, koji je dat u prilogu ovog Zbornika.

Misljenja smo da predloZena verzija Prednacrt zakona o sistemu dobre uprave u
javnom sektoru predstavlja dobru polaznu osnovu za pronalazenje sveobuhvatnog, odrzivog i
primenjivog resenja, sto direktno implicira stvaranje uslova za sto efikasniji rad svih institucija u
javnom sektoru tj. izgradnju sistema koji bi javni sektor podigao na visi nivo, ¢ime bi se
obezbedili vedi efekti rada institucija a 5to je svakako u interesu drzave i njenih gradana.

PREDSEDNIK OIRS

Veselin Dordevic



INTRODUCTORY WORD OF
THE PRESIDENT OF OIRS

At times when technological, economic, social and cultural changes strongly
influence the management of state affairs, the public administration are imposed to
the new tasks and challenges that require specific mechanisms of oversight and
accountability in order to simultaneously preserve the proven value and to enrich
them with new contents, as well as to adapt the work of the public sector to new
circumstances.

New control mechanisms become complex set of binding norms, standards of
professional conduct and the organizational structure, and as such are a result of
increased expectations for better public services, more obvious results and stronger
and more effective liability of public officials and institutions. Through such approach
the concept of good governance is promoted, as a concept that emphasizes the
purpose and justification in taking action in the public sector.

The concept of good governance is a platform composed of natural
expectations of the people who consider that those engaged in their common
interests will advocate for the preservation of the integrity of interest always and
without exception, even when their private interests are at stake. Furthermore, at the
time of expanded opportunities for learning, which provide us with technological
innovation, people are interested in being more familiar with the decision-makers in
government agencies, and they want to have available information on what has been
realized of all the proposed decisions at the beginning of a certain period from the
group of decision makers, ie. what effects are achieved and whether their expectations
are fulfilled.

Therefore, good governance is not a magic box, but rather a tool box, which is
not a magic wand, but an instrument that can help us to achieve a general interest in
the manner and time that we need. These instruments are numerous and affect each
other. According to the practice in countries of OECD as systems that provide
examples of good governance are characterized by the following: accountability,
transparency, efficiency, effectiveness, responsiveness, vision and the rule of law. It is,
therefore, a particular approach or manner of conducting public affairs who is known
to most traditional democracies and also to successful transitional european countries
which have been, forced ", in the last twenty years, to a new institutional and
procedural solutions so that they can respond to the challenges of social change
through which they had to undergo.

This specific idea is both a starting and ending point, and at the same time it is
constantly in motion. As such it is inseparably linked with the social transition
processes such as newcomers and processes in the Republic of Serbia, which usually
refer to as the Euro integration. Serbia has entered into these processes with a certain
delay compared to other countries in the region. In the meantime, almost all of the
state completed its legal framework for financial management and control and
internal audit in the public sector. Instead, however, that this circumstance be used as
a starting point for finding a solution, because there are already finished models,



practices and experiences of countries like us, who can be with us and apply with all
necessary modifications and adjustments to local conditions, so far aimed at
establishing the Serbian concept of good governance has not advanced much. Of
these elements, which are characterized by good governance, much has been done in
terms of strengthening the formal responsibility, and transparency, but the positive
effects on those fields more from the personal involvement of individuals, but a
deliberate, organized and generally recognized and accepted approach to public
affairs in Serbia. Much more has to be done in the field of efficiency and effectiveness
in the work, setting a clear vision of what direction wants to go, especially in
strengthening the rule of law, which is crucial for the reliability of a system. Therefore,
even in terms of their results and good practices that have been established in some
areas, there is continuing uncertainty about the sustainability if the specific sources of
positive energy will suddenly dried up which has so far initiated things from the
starting point.

Sublimating the idea of public internal financial control, which was developed
for the EU candidate countries (Robert de Coning "Public Internal Financial Control"),
experience in the region (Law on internal financial control in the public sector -"Fig.
Gazette of Montenegro", no. 73/08 of 02.12.2008, 20/11 dated 15.04.2011 and 30/12 of
08.06.2012., Law of the system of internal financial control in the public sector of the
Republic of Croatia in 2006., the Law on the internal public financial control - official
Journal of the Republic of Macedonia, and br.90/09 12/11), present solutions in
developed countries (Sweden, Austria, Malta, etc..), but our practice as well, we have
come to the concept of good governance and in that sense prepared Draft Law on
the system of good governance in the public sector (GOOD GOVERNANCE LAW), as a
fully authentic solution, which is attached to the Proceedings.

We think that the proposed version of the Draft Law is a good starting point for
finding a comprehensive, sustainable and implementable solutions, which directly
implies the creation of conditions for efficient operation of all institutions in the public
sector, ie. build a system that would raise the public sector to the next level, which
would provide greater effects of institutions which is certainly in the interests of the
state and its citizens.

PRESIDENT OIRS

Veselin Djordjevic
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U potrazi za vezom izmedu principa dobre uprave i
pojma interne revizije

Apstrakt

Veza izmedu pojma interne revizije i principa dobre uprave, na prvi pogled je jasna i
nedovsmislena. Analiziraju¢i pojam interne revizije uocavamo da on moZe imati uZe,
pozitivno-pravno ali i znatno Sire, prakticno znacenje. Da bi interna revizija neposrdno
uticala na poStovanje principa dobre uprave, moramo je shvatititi kao aktivnost kontrole
svih procesa u svakoj pojedinacnoj upravnoj organizaciji. To zahteva temeljino
preispitivanje i menjanje upravljackog okvira u organima drzavne uprave, u funkciji
ostvarivanje principa dobre uprave.

Klju¢ne reci: dobra uprava, kontrola, interna revizija, drzavna uprava, javna uprava,
finansijski proces.

Uvod

U najsirem znacenju, interna revizija je sistemati¢na, objektivna procena od
strane odredenog i za to ovlas¢enog lica ili grupe lica, razlicitih operacija i procesa
unutar jedne organizacije, kako bi se utvrdilo da li su ispoStovane odredene procedure
u razlicitim segmetima njenog rada, obezbedila pravilnost rada, postigli ciljevi
organizacije i ostvarili odgovaraju¢i ekonomski efekti. Medutim, u odnosu na
prethodno iznetu definiciju, interna revizija ima znatno uZe pravno-legalisticko
znacenje u nasem pravnom sistemu, jer se ,svodi” na deo interne finansijske kontrole u
javnom sektoru koja je utvrdena Zakonom o budzetskom sistemu. Zato, odrediti
pojam ,interna revizija” nije ni malo lak zadatak u zadatom kontekstu njegovog
povezivanja sa principom ,dobre uprave’, jer se tada suo¢avamo i sa brojnim drugim
problemima.

Ako posmatramo internu reviziju kao sistemati¢nu i objektivnu procenu
procesa unutar jedne organizacije, onda se ona moze odnositi na bilo koju
organizaciju, pa njeno znacenje moze konkretno zavisiti i od vrste organizacije u kojoj
se ovaj proces uspostavlja. Interna revizija moze imati jedno znacenje u slozenoj
privatnoj koorporaciji, u kojoj zavisi i od npr. oblika, odnosno ,tipa“ privrednog drustva,
njene unutrasnje organizacije, slozenosti organizacionih procesa, postavke i strukture
same organizacije (Stabska, linijska, Stabsko-linijska, projektna i dr). Slicno se moze
zakljuciti i kada je re¢ o neprofitnim organizacijama (nevladinim organizacijama,
fondacijama, crkvenoj organizaciji, sindikatima) kao posebnim oblicima organizacija.

9



Ona medutim, ima drugacije odredenje kada je re¢ o subjektima javnog prava, ali i
Sirina ovog pojma moze zavisiti od ,vrste” subjekta javnog prava. Znacenje pojma
interna revizija mozemo posmatrati npr. sa stanovista drzavne uprave kao posebnog
organizacionog podsistema u okviru izvrSne vlasti na centralnom nivou, ili sa
stanovista pojama ,javna uprava” koji je znatno Siri od pojma drzavna uprava, jer su
njime u organizacionom smislu, obuhaceni brojni drugi raznorodni oblici organa i
organizacija koje obavljaju upravne delatnosti ukljucujuci i one na nizim nivoima vlasti
i javne sluzbe. Sve prethodno navedeno otvara brojne probleme kada je re¢ o
odredivanju i ,Sirini” pojma ,interna revizija".

Slededi, terminoloski problem, je pitanje da li pojam ,kontrola” obuhvata i
pojam ,revizija” odnosno da li se pod revizijom podrazumeva odredeni oblik ili vrsta
kontrole unutar jedne organizacije. U spomenutom kontekstu, ¢ini se da pojam
kontrola jeste Siri, a revizija uzi pojam koji je u izvesnoj meri ,konzumiran” odnosno
obuhvacen pojmom ,kontrola”. Ako pojam ,revizija” sagledamo sa stanovista Sireg
pojma ,kontrola” (nadzor), ona moze podrazumevati ne samo ,internu”, vec i eksternu
reviziju (kontrolu), u kome subjekat i objekat revizije nisu identi¢na organizacija ili
organizaciona struktura. Npr. ako se kao organizacija posmatra sloZzena upravna
organizacija u smislu javne uprave u jednoj drzavi, ombudsman odnosno Zastitnik
gradana bio bi oblik kontrole, ali ne unutrasnje, vec spoljne, politicko-pravne kontrole
uprave, a posredno u kontekstu ove teme i ,spoljni” - ,eksterni” branilac principa
,dobre uprave” kroz zastitu prava gradana.

Treci problem proistic¢e iz ¢injenice da se ,interna revizija” moze analizirati sa
stanovista vrste procesa koji se kontrolise putem takve revizije: interna revizija nema
isto znacenje ako se njome kontrolise upravljacki, kadrovski, funkcionalni ili npr.
finansijski proces u okviru jedne organizacije. Polaze¢i od pravno-legalistickog pristupa,
U nasem pozitivnom pravu ,interna revizija“, odnosi se samo na organizacije javnog
sektora, i deo je interne finansijske kontrole u javnom sektoru, ¢ime se ona
prvenstveno svodi na kontrolu finansijskog procesa. Medutim, ako internu reviziju
razumemo kao oblik kontrole razli¢itih procesa u (upravnoj) organizaciji, ona se lako
moze pronaci i u brojnim drugi pojmovima, terminima ili vrsti poslova u okviru jedne
(upravne) organizacije, a koji ,sustinski” predstavlja ,internu reviziju”,

| Cetvrti, konkretni problem je u kom pravcu treba izvréiti povezivanje pojma
Jnterna revizija" sa principom dobre uprave i na koji nacin, ,interna revizija” doprinosi
ili moze da doprinese ostvarivanju principa dobre uprave. Naravno, prethodno je
potrebno odrediti pojam i sadrzinu principa ,dobra uprava” a zatim, da pokusamo da
kroz razli¢ite nauke, pre svega sa stanovista organizacionih i pravnih nauka pokusamo
da utvrdimo ulogu ,interne revizije” u ostvarivanju principa ,dobre uprave”.

1. O pojmu ,dobra uprava“
1.1. Javna uprava i odnos sa gradanima kao korisnicima usluga

Od nastanka savremene pravne drzave do danas, uprava je, kao dinamicka
pojava, pojava koja se stalno menja i razvija, prosla nekoliko faza. Od koncepta ,uprave
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kao vlasti” koji je polazio od odnosa nadredenosti drzavnih organa prema gradanima,
u kojem se gradanin posmatrao kao podanik koji je duzan da slepo izvrSava naredenja
vlasti odnosno uprave jer ¢e u suprtonom biti sankcionisan ili kaznjen, do preobrazaja
koncepta javnog prava koji je doveo do shvatanja da se se uprava posmatra kao ,servis
gradana” i javna sluzba, a kasnije i regulator drustvenih procesa, proslo je skoro 200
godina.

Ovaj ,preobrazaj” je podrazumevao da javna uprava ne obavlja svoje poslove
samo ,naredivanjem’, ,primenom prinude”, zapovedanjem i autoritativnim
odlucivanjem, ve¢ prvenstveno vréenjem odgovarajucih usluga i delatnosti od interesa
za sve gradane, staranjem o stanju u odredenim oblastima, odnosno podsticanjem i
usmeravanjam razvoja u njima i oblikovanjem javnih politika u interesu gradana. To je
podrazumevalo i znacajno Sirenje ,organizacije” javne uprave. Nju vise ne ¢ine samo
organe drzavne uprave poput na primer, ministarstava, zavoda, poreskih i carinskih
uprava i dr. ili pokrajinska, opstinske i gradske uprave, vec i svi drugi subjekti koji vrse
Jposlove” uprave, a kojima je zakonom povereno vrsenje upravnih javnih ovlas¢enja
(poslova uprave), poput na primer, komunalnih preduzeca, javnih preduzeca, skola,
bolnica, pozorista, muzeja, centara za socijalni rad, zdravstvenih ustanova i dr.

Preobrazaj je doveo do potrebe da uprava ,kao servis gradana“, obavlja
upravne poslove u skladu sa pravilima o dobrom i urednom vrSenju uprave, a
nepravilnost ponasanja koja su suprotna tim pravilima, kao $to su neblagovremeno
postupanje i sporost, nepreduzimanje mera, pristrasnost, razlicite sitne ili druge
nepravde, Sikaniranje i druge nekorektnosti u odnosima prema gradanima, odnosno
sve ono $to se podrazumeva pod ,losom upravom” (maladministration), mora da bude
eliminisano i spreceno.

1.2. Princip ,dobra uprava” i javna uprava

Princip dobre uprave je princip rada savremene javne uprave kojim se tezi da
gradanima pruZi vecu sigurnost u njihovim odnosima sa upravom odnosno njenim
sluzbenicima, tako $to se uspostavljaju dodatna pravila i principi ponasanja uprave
prema gradanima, koja ne koristi svoj ,dominanti polozaj’, ve¢ ga usmerava ka
gradanima i ostvarivanju njihovih prava i pravnih interesa, jer je u demokratiji, gradanin
,vrhovni gospodar”. Zato se u savremenoj pravnoj drzavi trazi ne samo zakonitost
postupanja javne uprave vec i pravilnost, odnosno praksa pravednog, pristojnog i
dobrog postupanja uprave, koja je antipod njenom losem postupanjul.

LoSe postupanje, ne mora nuzno da znaci da je ono i nezakonito. Prethodno
smo pomenuli da je razvoj demokratije zahtevao da rad uprave bude ne samo zakonit
(legalan) vec i legitiman sa stanovista drusStvene opravdanosti. Postupanje uprave
danas obuhvata i zakonitost (legalnost) ali i pravilnost i etiku upravnog postupanja u
prethodno pomenutom kontekstu. Zato je bilo potrebno pronaci najbolji nacin
iskorenjivanja takvih nepravilnosti i prakse loSe uprave.

Koncept ,dobre uprave” razvijen je od devedesetih godina proslog veka u UN,
Savetu Evrope i drugim medunarodnim organizacijama. Ove organizacije su sacinile
listu pravila kojima javna uprava i javni sluzbenici treba da se rukovode kako bi se
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uspostavili standardi dobre uprave.! Koliko je pitanje ,dobre uprave” znacajno,
pokazuje i Povelja o osnovnim pravima Evropske unije (2000), kojom je ono priznato kao
jedno od osnovnih prava gradana Unije.? Na predlog Ombudsmana Evropske unije,
Evropski parlament je 2001. godine usvojio i Kodeks dobrog administrativnog ponasanja
(dobre uprave).? O vaznosti ovog principa govore i brojna istraZivanja koja su kasnije
usledila u zemljama Evropske unije.

U danadnjem svetu, veliki znacaj u kontroli pravilnosti rada organa uprave i
iskorenjivanju losih praksi postupanja prema gradanima, kao i u formulisanju principa
dobrog i pravilnog postupanja, njihovoj afirmaciji i ukazivanja na njihovo krsenje, ima
institucija ombudsmana (u Srbiji je to Zastitnik gradana). Ova institucija se pokazala
kao organ koji efikasno ,prodire” u zacarane birokratske krugove, i izmedu ostalog,
pored zakonitosti, obezbeduje i otklanjanje praksi i posledica nepravilnosti i loSeg
upravnog postupanja.” U Srbiji je ova institucija nastala tek pre nekoliko godina. Efekti
rada ovog nezavisnog drzavnog organa u iskorenjivanju praksi lose uprave danas
postaju sve znacajnija. Treba skrenuti paznju, da institucija ombudsmana, pored
Zastitnika gradana na centralnom nivou u Srbiji postoji i u Autonomnoj pokrajini
Vojvodina (Pokrajinski ombudsman) i u 20 gradova i opStina (jedinica lokalne
samouprave) u Srbiji.°

1.3. Karakteristi¢ni slucajevi krsenja principa ,dobre uprave” i
njihova ,tipologija“ u Srbiji

U Srbiji, postupanja i prakse organa javne uprave kojima se odstupa od
principa dobre uprave su jos uvek, veoma Ceste. LoSa uprava, u praksi se manifestuje
na razlicite nacine. Ocena postovanja prinicipa dobre uprave cesto je predmet
ispitivanja Zastitnika gradana odnosno institucije ombudsmana. S druge strane, nema
dovoljno informacijama $ta ,javna uprava” cini kako bi preventivnim delovanjem
obezbedila primenu principa ,dobre uprave”.

Jedan od naj¢esc¢ih ,akata” loSe uprave je ,cutanje administracije”. Sa ovom
manifestacijom lose uprave susreo se veliki broj gradana Srbije. Re¢ je o situaciji kada
organ uprave, ne donese resenje (upravni akt) kojim se odlucuje o pravu odredenog
lica u roku koji je predviden zakonom. Na primer, povodom zahteva jedne gradanke

! Uporedi: Bogoljub Milosavljevi¢; - Komentar zakona o Zastitniku gradana; - Beograd 2010, str. 45.

2 Charter of Fundamental Rights of the European Union; - Official Journal of the European
Communities, (2000/C 364/01) Dostupno na: www.europarl.europa.eu/charter;.../text_en.p...

3 European Parliament, European Code of Good Administrative Behaviour, 2001. Dostupno na:
www.ombudsman.europa.cu

* Survey - Principles of Good Administration in the Member States of the European Union, Swedish
Agency for Public Management, 2004. Dostupno na: www.statskontoret.se/upload/.../200504.pdf

> Opsirnije o instituciji Ombudsmana u svetu: Stevan Lili¢, Dejan Milenkovi¢, Biljana Kovagevié-
Vuco, - Ombudsman (medunarodni dokumenti, uporedno pravo, zakonodavstvo i praksa); -
Beograd 2002.

6 Snezana Pordevié, Dejan Milenkovi¢, Dragan Veljovié; - Studija: Kapaciteti i potencijali institucije
lokalnog ombudsmana u Srbiji (sa istrazivanjem), Organizacija za evropsku bezbednost i saradnju,
Misija u Srbiji, Beograd, 2012.

12



Leskovca, Gradska uprava za privredu u ovom gradu, ni nakon cetiri godine nije
odlucila o njenoj zalbi na upravni akt kojim je prethodno bilo reSeno o njenim pravima
i obavezama. Druga gradanka je vise od pet meseci ,Cekala” da Republicki fond PIO,
Filijala Beograd, donese resenje kojem je ova Filijala, trebala samo da utvrdi da je ona
prethodno vec ispunila uslove za ostvarivanje ovog prava. lako je pomenuta gradanka,
viSe puta usmeno zahtevala od sluzbenika da je obavesti o toku postupka, ona ni u
jednom momentu nije dobila pravu informaciju o tome. U jednom drugom slicnom
sluc¢aju, gradanin je ¢ekao pune dve godine na donosenje reSenja o starosnoj penziji. U
jednom periodu, Sektor za imovinsko pravne poslove Ministarstva finansija nije
donosio, kao drugostepeni organ u upravnom postupku o imovinskim pravima
gradana (izuzimanje zemljista, eksproprijacija i sl) reSenja, jer reSenja nije imao ko da
potpise. Mogli bi, na ovom mestu da navedeno i brojne druge primere ovakog
Sikaniranja gradana u vezi sa postupkom ostvarivanja njihovih prava.’

Medutim, u praksi se deSavaju i brojne druge situacije loseg postupanja
uprave® Neizvrsenje pravnosnaznih i konacnih odluka od strane organa uprave, bilo
sopstvenih, bilo drugih nadleznih organa, takode se smatra ,loSim postupanjem
administracije”. Ono $to se Cesto kao ovaj primer apostrofira jeste nepostupanje
organa lokalne samouprave u slucajevima u kojima je nadlezni organ doneo resenje o
rusenju objekta izgradenih bez gradevinske dovole ili objekata koji su gradani na
osnovu gradevinske dozvole, ali je tokom gradnje doslo do odstupanja. Ova redenja se
nisu sprovila ni nakon vise godina, ili su izvrSavana krajnje sporadi¢no i selektivno, bez
jasno utvrdenih kriterijuma za sprovodenje izvrsenja odnosno njihovog rusenja. Veliki
broj gradana susrece se sa jos apsurdnijom situacijum nezivrsenja sudskih odluka od
strane organa uprave. Pravdanje organa losom organizacijom posla takode je ,loSa
uprava“. Karakteristicno obeleZje ,loSe uprave” je pravdanje propustanja organa uprave
i sluzbenih lica da se bave sustinom upravne stvari, usled loSih procedura,
neodgovarajuce unutradnje organizacije posla i drugih teskoca i neresenih pitanja u
okviru administracije. U jednom od takvih slucajeva, Ministarstvo pravde je ,zagubilo”
zahtev stranke na putu izmedu Uprave za zajednicke poslove koja vodi Pisarnicu i
Ministarstva pravde, a ministarstvo zatim, nije pokazalo dodatne napore da izade u
susret stranci, iako je od podnosenja ,izgubljenog” zahteva, u tom momentu, proslo
vise od godinu i po dana. Odsustvo medusobne saradnje izmedu razlicitih organa u
postupku ostvarivanja ili zastite prava gradana, je lose postupanje. U vise slucajeva,
pravilnost a preko nje ni princip dobre uprave nije bio ostvaren usled nedostatka
saradnje izmedu organa uprave i/ili ustanova, ¢ime su propustili da obezbede brzo i
kvalitetno reSavanje problema gradana i otklanjanja propusta u radu. Sindrom ,niskog
saltera” jos jedana je Cesta manifestacija ,loSe uprave” sa kojim se suocavaju gradani
Srbije. Ova situacija postoji kada prijemne sluzbe organa uprave i ustanova odbijaju da
prime zahteve gradana, pri ¢emu sluzbenici pisarnice, iako za to nisu ovlasceni,

7 Uporedi: Zastitnik gradana, - Preporuke, misljenja, stavovi, zakonske i druge inicijative (od 23 jula
2009. do 23. jula 2010 godine); - Beograd 2011. Dostupno na www.zastitnik.rs; Zastitnik gradana,
Redovan godisnji izvestaj za 2010 godinu; - Beograd 2011. str. 27, Dostupan na: www.zastitnik.rs

¥ Uporedi: Zastitnik gradana; - Redovan godisnji izvestaj za 2010 godinu, - Beograd 2011. str. 27,
Dostupan na: www.zastitnik.rs, str. 49-63.
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odbijanje prijema zahteva obrazlazu pravnim nedostacima podneska gradana.
Nedosledno i nejednako postupanje prema gradanima u istoj ili slicnoj situaciji, jeste akt
JoSe uprave”’, jer su organi uprave duzni da u okviru svojih zakonskih nadleznosti,
postupaju po zahtevima gradana na dosledan nacin, odnosno jednako prema svim
gradanima koji su u istoji ili slicnoj situaciji.

Brojni su slucajevi kada ,loSa administracija” ne moze da ,podvede” u
prethodnu tipologiju i kategoriju. Razlog za to jesu brojne i razlicite oblasti javne
uprave, u okviru koje se stvaraju specificne organizacione strukture javne uprave, a za
koje se ,vezuju” i specifi¢ni sluc¢ajevi ,lose uprave”.

Zastitnik gradana jo$ u junu 2010. godine, izradio je Predlog Kodeks dobre
uprave. Njime su bila obuhvacena brojna pravila, pod kojima se podrazumevaju
standardima dobre uprave, kao na primer, pravila: (1) zakonitosti (legaliteta); (2)
zabrane diskriminacije; (3) svrsishodnog, srazmernog, nepristrasnog, objektivnog,
doslednog, paZljivog i uctivog postupanje prema gradanima; (5) pravicnosti; (6)
postovanja razumnih ocekivanja gradana, (7) ispravljanja propusta od strane organa i
sluzbenog lica; (8) saslusanja gradana i obrazloZzenja odluke (9) odlucivanja u
razumnom roku i dr. Kodeks na jednostavan nacin konkretizuje — u lako Citljiv i
razumljiv dokument - postojec¢i pravni okvir materijalnih i procesnih principa
upravnog prava, ustavnih odredbi o zastiti dostojanstva gradana i postovanju ljudskih
prava i sloboda, na nacin koji je u potpunosti uskladen sa najboljim praksama i
standardima drzava ¢lanica Evropske unije, kao i same EU. Na neki nacin, ovi principi su
istovremeno i standardi organizacione upravne etike. Kodeksom se konkretizuju i
sadrzinski osvetljavaju ustavne i zakonske norme koje utvrduju demokratska nacela i
pravila rada organa javne vlasti i javnih sluzbenika. Tako se daje osnov za unapredenje
rada organa javne vlastiijavnih sluzbenika kada vrse nadleznosti i obavljaju poslove od
znacaja za ostvarivanje prava i sloboda gradana i njihovih na zakonu zasnovanih
interesa.’

U iskorenjivanju praksi ,lose uprave’, treba pomenuti i Kodeks ponasanja
drzavnih sluzbenika.'® Profesionalni, politicki neutralni i edukovani drzavni sluzbenik,
morao bi, radi zastite interesa same profesije postupati po ovim eti¢kim standardima,
jer postupanje po njima afirmise i princip dobre uprave. Kodeks je donet jos 2008.
godine, ali Visoki sluzbenicki savet morao je do sada da ucini znatno vise u cilju
ispunjenaj etickih normi koje su u njemu sadrzane.

2. Interna revizija i organizacione nauke
2.1. Jedan pogled na pojam i probleme organizacionih nauka

Nase doba je - doba organizacije. Organizacija je veoma star izum. Prema
nekim misljenjima, ona je proizvod covekovog prilagodavanja prirodi, i narocito,

? Zastitnik gradana; - Predlog Kodeksa dobdre uprave; - Beograd 2010. Dostupno na:
www.ombudsman.rs/.../-01 KODEKS%20tekst%20finalni.DOC

10 visoki sluzbenicki savet, Kodeks ponasanja drzavnih sluzbenika i namestenika; - ,,Sluzbeni glasnik
RS” 29/08.
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njegove teznje da je promeni. Organizacija je dakle stara, koliko i ljudska istorija."
Medutim, nau¢no proucavanje organizacije prakti¢no je tek pocelo, a mesto i uloga
,0rganizacionih nauka” u sistemu nauka jo$ uvek je predmet brojnih istrazivanja.

Prvi problem na koji u ovom slu¢aju nailazimo je sam pojam ,organizacionih
nauka“. lako je on opSte prihvacen, izostaje jasan odgovor o naukama, pa i skupu
problema koji obuhvataju. Cinjenica je da istrazivanja organizacije profitno
orijentisanih subjekata ima najvisi intenzitet i srazmerno tome i rezultate. Pocetkom
druge decenije XXI veka moZe se postaviti pitanje apstrahovanja pojedinih
organizacionih nauka i njihovog razgranic¢enja sa drugim naukama. Medutim, struktura
organizacionih nauka nije podrobnije razmatrana. Podrucje istrazivanja se sve vise Siri,
uz sve prisutnije prodiranje u sustinu samog problema. Ove napore ne prati teznja da
se izvrSi odgovarajuca sistematizacija podrucja istrazivanja organizacija. Nju takode
otezava i suprotna tendencija - tendencija integracija znanja razlicitih nauka. Razlicite
nauke Cesto razmatraju istu pojavu, svaka iz svog ugla, ali tada granice u istrazivanju
postaju ogranic¢avajuci ¢inilac. Razli¢iti stepen interesovanja za neki problem utice na
intenzitet i domet istraZivanja nije podjednak u naukama koje se granice. Istovremeno,
predmet istraZivanja organizacije se Siri, sve vise ulaze¢i u sve pore drustvene
stvarnosti. Samo podsecanja radi, moze se ukazati na probleme u: organizaciji javne
uprave kao predmet pravnih i politickih nauka; organizaciji u oblasti kulture u
sociologiji; hijerarhijski  strukturisanim organizacijama u pravosudu, zdravstvu,
obrazovanju..; probleme u organizaciji treninga i takmicenja u sportu; organizaciji
proizvodnje u industrijskim preduzecima i poljoprivrednim gazdinstvima; organizacije
nauc¢nih istrazivanja... Cinjenica je da mnoge nauke razmatraju istu pojavu, pa granice
u istrazivanju neke nauke postaju prepreke koje treba prevazilaziti. Ali ¢injenica je da se
organizacione nauke, na neki nacin u sistemu nauka u nesumnjivoj vezi i koleraciji i
vezi sa svim ostalim naukama.'?

Problemu sa kojim se suocavaju organizacione nauke doprinosi i sam pojam
,organizacija”. Organizacija je dinamicka pojava koja je u stalnom i neprekidnom
menjanju. Dok se u proslosti, polazeci od klasi¢ne teorije organizacije na organizaciju
gledalo u smislu ,univerzalnog organizacionog modela” koji je determinisan izvesnim
skupom principa, u drugoj polovini XX veka se od ovog podustalo, jer se pojavila
potreba za vecom fleksibilnos¢u svih elemenata organizacije da bi se odgovorilo
izazovima kako unutar tako i izvan organizacije, a neki od klasi¢nih prinicipa, se u
nekim okolnostima mogu a u nekim ne mogu primeniti."® Tako se danas pojam
,organizacija” na razli¢ite nacine odreduje i definise u nau¢nim radovima autora iz
Srbije i sa bivsih jugoslovenskih prostora: ,Organizaciju moZemo definisati kao
jedinstvo elemenata: ljudi, sredastava i oblika organizacionog povezivanja usmerenih
na ostvarivanje zajednickog cilja”.'"* ,Organizacija je ciljno orjentisani sistem uskladenih

! Uporedi: Dragoljub Kavran; - Nauka o upravijanju - organizacija, kadrovi, rukovodenje, - Beograd,
1991. str. 1-4.

'> Uporedi: Vladimir Nikoli¢, Dejan Milenkovié, Tatjana Tanaskovié; - ,.Istrazivanje organizacionih
nauka u periodu postmoderne; - Politicka revija, br. 3/2001.

13 Uporedi: Ranko Orli¢; - Kadrovski menadzment; - Beograd 2005, str. 15-16.

' Dragoljub Kavran; - Nauka o upravljanju - organizacija, kadrovi, rukovodenje, Beograd, 1991. str.
2-3.
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odnosa izmedu ljudi, zadataka, izvora i upravljackih aktivnosti”.” ,Organizacija je takva
drustvena struktura u kojoj skupina ljudi ostvaruje odredeni cilj, uspostavivsi izmedu
sebe trajne odnose u radu i primenjujuci unapred utvrdene modele rada”.'®

Interna revizija, u tom smislu jeste pojam koji je znacajan za svaku organizaciju,
bilo da se on posmatra kao samokontrola svakog zaposlenog u vezi sa poslom ili
delom procesa rada koji obavlja odnosno vrsi, bilo da se ona posmatra kao odvojena
funkcija unutar odredene organizacije odnosno odredenog ,tipa organizacije”, ili je u
vezi sa odredenim procesom (funkcionalnim, kadrovskim, upravijackim, finansijskim i
dr) u organizaciji.

2.2, ,Upravna organizacija” ili upravne organizacije

Kao i kod odredivanja pojma ,organizacionih nauka”, i ovde najpre moramo da
uo¢imo da je naziv ,upravne organizacije” genercki. Upravna organizacija je veoma
sloZzena organizacija, Cine je razli¢ite organizacije, i u tom smislu, mozemo govoriti o
razli¢itim oblicima ove sloZzene organizacije, narocito ako se opredelimo za sistemski
pristup proucavanju i analiziranju, jer se na ovaj nacin stavlja naglasak na upravnu
organizaciju kao celinu ali i na veze medu njenim delovima.

Upravna organizacija je sistem sastavljen od podsistema razli¢itih ,upravnih
organa i organizacija”. Upravnu organizaciju takode mozemo posmatrati kao deo Sireg
sistema u jednoj drzavi (npr. izvrSne vlasti, drzave i dr). Ako upravnu organizaciju
odredujemo sa stanovista one organizacije koja obavlja poslove odnosno delatnosti
uprave, odnosno aktivnosti koje uprava vrsi/realizuje/obavlja, u okviru slozene drzavne
masinerije, postaje jasno da pojam upravna organizacija konvalidira sa politikolosko-
pravnim pojmom javne uprave u organizaconom smislu, pod kojim se podrazumeva
svaka organizacija kojoje je povereno vrsenje poslova drzavne uprave. Ovaj pojam
zatim obuhvata razlitice vrste i ,tipove” upravne organizacije: organe drzavne uprave
kao posebne organizacione podstrukture organa uprave na centralnom nivou
(ministarstva, organa uprave u sastavu ministarstva i posebne organizacije), organe
uprave na nizim nivoima vlasti (autonomne pokrajine i jedinica lokalne samouprave),
organizacione oblike tzv. ,nedrzavne uprave”, pre svega organizacione oblike javnih
sluzbi (javna preduzeca i javne ustanove) i javne agencije, ali i sve one druge
organizacione oblike odnosno ,organizacije” kojima je povereno vrienje upravnih
delatnosti. Zbog raznorodnih organizacionih oblika, osim obavjanja upravnih
delatnosti, ¢esto je veoma tesko pronadi i druge zajednicke ,imenitelje” izmedu
razli¢itin tipova ,upravnih organizacija“, $to stvara dodatni problem kada je re¢ o
LJnternoj reviziji“ kao mogucem obliku otklanjanja ,lo3eg” postupanja uprave u njenim
eksternim odnosima sa gradanima i drugim subjektima, odnosno nacinu na koji bi se
obezbedilo postovanje principa ,dobre uprave”. Prema tome, princip ,dobre uprave”’,
iako moze da se primeni i na druge organizacije i organizacione sisteme, u svom
osnovnom terminoloskom znacenju, ve¢ smo mogli primetiti, odnosi se na upravnu

' Uporedi: Ranko Orli¢; - Kadrovski menadzment; - Beograd 2005, str. 15.
' Uporedi: Eugen Pusi¢; - Upravne organizacije - interakcija, struktura, interes; - Zagreb 2005. str.
107.
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oranizaciju, te ¢emo u nastavku, analizirati upravo vezu izmedu principa dobre uprave i
interne revizije u drzavnoj upravi.

3. Interna revizija i pravne nauke
3.1. Upravna organizacija kao pojam i predmet pravnih nauka

SloZzena upravna organizacija, sa stanovista pravnih nauka, narocito se izu¢ava
u okviru upravnog prava kao posebne grane prava. Treba medutim, primetiti, da je sam
pojam ,uprava’, na kome se temelji upravno pravo i nauka o upravi je veoma slozen."”
lako je u svakodnevnoj upotrebi i reklo bi se poznat, uprava je slozena pojava i
odredivanje njenog pojma je komplikovana metodoloska operacija.'”® Najpre, uprava je
oduvek bila dinamicka pojava, koja ima politicka, pravna, psiholoska, socioloska, i druga
obelezja. S druge strane, svaka epoha u razvoju drzave povlacila je sa sobom i drugu
upravu. Pogresno je da se orjentiSemo ka nekom vanvremenskom, imaginarnom
pojmu uprave koji bi vaZzio za sve razvojne epohe i sve tipove drzava.'” U vreme nastanka
savremene pravne drzave pocetkom i sredinom 19. veka, smatralo se da bez oruZanih
snaga (vojske i policije) koje predstavljaju osnovne oblike organa drZavne uprave, ne
moZe postojati ni drzava, posto nasilie primenjuju ti organi”® Dakle, odredivanje pojma
Luprava" podrazumeva da se mora dati odgovor na dva pitanje: ,ko" (vrsi), i ,uprava” u
odgovoru na pitanje ,sta” (se vrsi). U prvom slucaju govorimo o organizacionom,
subjektivnom ili strukturalnom, a u drugom, o funkcinalnom, objektivnom pojmu
uprave.

Takode, koncept pravne drzave, prosao je kroz dve faze - prva, ranija,
zasnovana je na shvatanju drZzave kao monopola fizicke sile i prinude u drustvu, i stavu
da je svaki postupak vlasti opravdan ukoliko je u skladu sa zakonom (legalan). Savremeni
koncept pravne drZave kao drZzave blagostanja (Welfare State), odnosno drzave koja se
stara o doborobiti svojih gradana, opstem drustvenom i kulturnom napretku, razvoju
proizvodnje i usluga i drustvenom blagostanju uopste, temelji se na konceptu ljudskih
prava i na stavu da nije dovoljno da postupak viasti bude legalan, vec i legitiman,
odnosno drustveno opravdan?' Prema tome, koncept pravne drzave dominatno
odreduje i savremeni teorijski pojam uprave pa i upravne organizacije. Medutim, pored
teorijskog shvatanja pojma ,uprava” postoji i drugo, pozitivno-pravno odredenje ovog
pojma. Znaci, kada govorimo o upravi kao slozenoj organizaciji i principu ,dobre
uprave’, on je svakako vezan za noviji koncept pravne drzave u kojoj je uprava (pa i
njena organizacija) usmerena ka korisnicima njenih usluga (gradanima u najsirem
smislu ove reci).

7 Uporedi: Stevan Lili¢; - Upravno pravo — upravno procesno pravo; - Beograd 2008, str. 33.

'8 Uporedi: Nikola Stjepanovié; - Upravno pravo, opsti deo; - Beograd 1978, str. 18.

"% Uporedi: Ivo Krbek; - Upravno pravo FNRJ I; - Zagreb 1960, str. 10.

2 Uporedi: Slavoljub Popovié; - Neka pitanja u vezi sa razvojem savremene uprave, - ,,Athiv za
pravne i drustvene nauke®, - Beograd, br. 1/1981, str. 23.

! Uporedi: Dzon Rols; - Teorija pravde; - Beograd-Podgorica 1998; Danilo Basta, Diter Miler; -
Pravna drzava — poreklo i buducnost jedne ideje, - Beograd 1991. i dr.
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ORGANIZACIJA DRZAVNE UPRAVE

MINISTARSTVO élb POSEBNA ORGANIZACIJA
ORGAN UPRAVE U SASTAVU MIN. ( ——) | SEKRATARLJAT
UPRAVA | {— —) garh
INSPEKTORAT | {—— ——) |_DRUGINAZIV
DIREKCUA | {—
DRUGINAZIV | {—

Slika br. 1 Organizacija drZavne uprave

Ali ako podemo od pozitivho-pravnog pojma uprave u Srbiji u organizacionom
smislu, on se svodi na posebnu organizacionu podstrukturu organa uprave na
centralnom nivou o okviru izvrSen vlasti, tacnije, na ministarstva, organe uprave u
sastavu ministarstva i posebne organizacije kao organizacionim oblicima organa
drzavne uprave. Princip ,dobre uprave’, medutim, odnosi se na Sire organizaciono
shvatanje uprave koji je povezan sa pojmom ,javna uprava’, a koji obuhvata i druge
organizacije koje obavljaju upravne delatnosti a koje su obuvahecne teorijskim i
pozitivno-pravnim pojmom ,uprava” u funckionalnom smislu (znacenju).

Medutim, tragajuci sa vezom interne revizije i principa dobre uprave, akcenat
¢emo staviti na sadadnji pozitivho-pravni pojam drzavne uprave u organizacionom
smislu predstavljen na slici br. 1. Kao $to se moze videti, i organizacija drzavne uprave je
veoma slozeni sistem koji se sastoji od velikog broja organizacija. Zato internu reviziju
kao pojam u okviru organa drZzavne uprave mozemo sagledati najpre sa stanovista
drzavne uprave kao celovite organizacije u kojoj se pojavljuju razli¢iti oblici unutrasnje
pravne kontrole uprave nad upravom, te se ona u ovom smislu, moze posmatrati i kao
interna.

S druge strane, Cini se da pojam interna revizija u kontekstu dobre uprave, vise
odgovara svakom pojedina¢nom organu drzavne uprave koje stupa u neposredne
odnose sa gradanima. Zato sa stanovista teorije organizacije internu reviziju treba
sagledati i kao oblik interne kontrolu unutar svakog organizacionog oblika organa
drZzavne uprave. Posmatrajuci organizacione oblike drzavne uprave u Srbiji, lako ¢emo
ustanoviti da su i u njima sadrzane unutrasnje organizacione jednice koje ¢ine celinu
jedne od pomenutih ,tipova” organa drzavne uprave, 5to je od znacajna za nastavak
ovog istrazivanja.
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3.2. Oblici pravne kontrole uprave nad upravom

Upravna (administrativna) pravna kontrola uprave, kao kontrola uprave koju
ostvaruje sama uprava moze imati vise oblika. Ona se najpre moze pojaviti kao kontrola
rada i odluka nizeg organa uprave od strane viseg u vezi sa donoSenjem upravnog
akta (hijerarhijska kontrola). Dva oblika ove kontrole su: (1) instanciona kontrola, {j.
kontrola rada i odluka nizeg organa od strane viSeg organa na osnovu ulozene Zalbe
nezadovoljnog subjekta i (2) sluzbeni nadzor, tj. kontrola rada i odluka nizeg organa od
strane viSeg organa na osnovu posebnih zakonskih ovlas¢enja u vezi sa vanrednim
pravnim sredstvom u upravnom postupku (poniStavanje i ukidanje resenja po osnovu
sluzbenog nadzora). Zatim, jos jedan oblik kontrole koju vrsi uprava je npr. inspekcijska
kontrola (nadzor), odnosno kontrola koju vrse posebni inspekcijski organi (npr.
Inspektorat rada, Devizni inspektorat), i ona se odnosi na sprovodenje zakona i drugih
propisa od strane fizickih i pravnih lica (i organa drzavne uprave), pri cemu inspekcijski
organ, u zavisnosti od rezultata nadzora moze da izrekne i odgovaraju¢e mere na koje
je ovlascen u odnosu na subjekte koje nadzire (ukljucujuci i organ uprave). U upravnu
kontrolu uprave moze se uvrstiti i tzv. kontrola (nadzor) nad lokalnom samoupravom, tj.
kontrola zakonitosti rada i odluka organa lokalne samouprave od strane (centralnih)
organa drzavne uprave i nadzor nad nedrzavnim subjektima kojima su poverena
(upravna) javna ovlasc¢enja koje vrse organi drzavne uprave.

Kontrola visih organa uprave nad nizim, tj. pretpostavljenih nad potcinjenima,
Cesto se naziva ,unutrasnjom kontrolom uprave”, do koje dolazi na osnovu hijerarhijskih
ovlas¢enja viseg organa. Unutrasnja administrativna kontrola zato se naziva jo3 i
hijerarhijska kontrola. Osnovni nedostatak unutrasnje administrativne kontrole proizilazi
iz njenog hijerarhijskog porekla, i odnosi se na okolnost da uprava sama sebe
kontrolise po principu samokontrole. Konceptualno posmatrano, samokontrola je u
velikoj meri u suprotnosti sa opStim pojmom kontrole, s obzirom na to da je za
ostvarivanje kontrole u pravom smislu reci potrebno postojanje najmanje dva razliita
subjekta koja su medusobno nezavisna i samostalna.??

Pored navedenih oblika kontrole uprave, danas mozemo govoriti i o internoj
finansijskoj kontroli u upravi. Ona proizilazi iz Zakona o budZetskom sistemu, tacnije iz
dela ovog Zakona koji se odnosi na internu finansijsku kontrolu u javnom sektoru, i ona
obuhvata: (1) finansijsko upravljanje i kontrolu kod korisnika javnih sredstava; (2) internu
reviziju kod korisnika javnih sredstava i (3) harmonizaciju koju obavlja Ministarstvo
finansija — Centralna jedinica za harmonizaciju.?® Interna revizija kao funkcija blize je
razradena podzakonskim aktom: Pravilnikom o zajedni¢kim  kriterijumima za
organizovanje i standardima i metodoloskim uputstvima za postupanje i izvestavanje
interne revizije u javnom sektoru.**

22 Uporedi: Stevan Lili¢; - Upravno pravo — Upravno procesno pravo, - Beograd, 2008, str. 417.

» Uporedi: - Zakon o budzetskom sistemu; - ,,Sluzbeni glasnik RS br. 54/09; 73/101 101/10, ¢l. 80-83.

** Ministarstvo finansija; - Pravilnik o zajednickim kriterijumima za organizovanje i standardima i
metodoloSkim uputstvima za postupanje i izvestavanje interne revizije u javnom sektoru;, - ,,Sluzbeni
glasnik RS br. 99/2011.
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3.3. Pozitivno-pravni pojam interne revizije u Republici Srbiji

Znaci, interna revizija, prema pozitivno-pravnim propisima u Republici Srbiji je
sustinski oblik ili sastavni deo interne finansijske kontrole, i zato se ¢ini da ona kao takva
samo u izvesnoj meri odgovara prethodno utvrdenom principu dobre uprave kao
zbiru veceg broja pravila koja ¢ine ovaj princip.

Zakon predvida da prvi oblik deo interne finansijske kontrole jeste finansijsko
upravljanje i kontrola koja obuhvata sledece elemente: (1) kontrolno okruzenje; (2)
upravljanje rizicima; (3) kontrolu; (4) informisanje i komunikacije i (5) pracenje i
procenu sistema. Finansijsko upravljanje i kontrola kao integrisani sistem interne
kontrole organizuje se kao sistem procedura i odgovornosti svih lica ukljucenih u
finansijske i poslovne procese. Za uspostavljanje finansijskog upravljanja i kontrole,
odgovoran je funkcioner, odnosno rukovodilac direktnog i indirektnog korisnika
budzetskih sredstava, rukovodilac u korisniku sredstava organizacije za obavezno
socijalno osiguranje, rukovodilac u javnom preduzecu i druga lica koja su taksativno
nabrojana u zakonu.”

Interna revizija kao deo interne finansijske kontrole u zakonodavstvu Republike
Srbije posmatra se kao funkcija koja obuhvata: (1) proveru primene zakona i
postovanja pravila interne kontrole; (2) ocenu sistema internih kontrola u pogledu
njihove adekvatnosti, uspesnosti i potpunosti; (3) davanje saveta kada se uvode novi
sistemi, procedure ili zadaci; (4) revizija nac¢ina rada (performansi) koja predstavlja
ocenu poslovanja i procesa, ukljucujuci i nefinansijske operacije, u cilju ocene
ekonomic¢nosti, efikasnosti i uspesnosti; (5) uspostavljanje saradnje sa eksternom
revizijom; (6) vrSenje ostalih zadataka neophodnih da bi se ostvarila sigurnost u
pogledu funkcionisanja sistema interne revizije. U vrSenju funkcije, interni revizori
obavezni su da ¢uvaju tajnost sluzbenih i poslovnih podataka.”

Termin ,interna revizija’, blize je odreden ranije pomenutim Pravilnikom i
oznacava aktivnost koja pruza nezavisno objektivno uveravanje i savetodavna aktivnost,
sa svrhom da doprinese unapredenju poslovanja organizacije i pomaze organizaciji da
ostvari svoje ciljeve, tako to sistematicno i disciplinovano procenjuje i vrednuje upravljanje
rizicima, kontrole i upravljanje organizacijom.

Pravilnik odreduje i pojam rizik, upravljanje rizikom, kontrole i druge pojmove.
Rizik oznacava verovatnocu da ce se desiti odredeni dogadaj, koji bi mogao imati
negativan uticaj na ostvarivanje ciljeva organizacije, te da se rizik meri kroz njegove
posledice i verovatnoc¢u desavanja. Upraviljanje rizikom odnosi se na proceduru
identifikovanja, procene i kontrole rizika sa ciliem da se u razumnoj meri obezbedi
uverenost U pogledu ostvarivanja ciljeva organizacije. Pojam kontrola se odnosi na
aktivnosti koje rukovodstvo preduzima u cilju izbegavanja, odnosno umanjivanja rizika
koji imaju negativan uticaj na ostvarivanje ciljeva organizacije. Interna revizija, shodno
Pravilniku, pomaZe korisniku javnih sredstava u postizanju njegovih ciljeva
primenjujuci sistematican i disciplinovan pristup u ocenjivanju sistema finansijskog
upravljanja i kontrole u odnosu na: (1) identifikovanje rizika, procenu rizika i upravljanje

% Uporedi: - Zakon o budzetskom sistemu; - ,,Sluzbeni glasnik RS br. 54/09; 73/101 101/10, ¢l. 81.
26 Uporedi: - Zakon o budzetskom sistemu;, ,,Sluzbeni glasnik RS* br. 54/09; 73/10 1 101/10, ¢l. 82.
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rizikom od strane rukovodioca korisnika javnih sredstava; (2) uskladenost poslovanja sa
zakonima, internim aktima i ugovorima; (3) pouzdanost i potpunost finansijskih i
drugih informacija; (4) efikasnost, efektivnost i ekonomi¢nost poslovanja, (5) zastitu
informacija; (6) izvrsenje zadataka i postizanje ciljeva.?’

3.4. Interna revizija i unutrasnja organizacija organa
drzavne uprave

Mesto interne revizije u organizacionom smislu u organima drzavne uprave,
shodno sadasnjoj regulativi moramo najpre sagledati kroz unutrasnje organizacione
jedinice ovih organa, koja je utvrdena Uredbom Vlade o nacelima za unutrasnje uredenje
i sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima, posebnim organizacijama i sluzbama
Viade

Osnovna unutrasnja jedinica ministarstva je sektor. Posebne unutrasnje jedinice
su sekretarijat, kabinet ministra, a u Ministarstvu odbrane - i Generalstab Vojske Srbije.
UZe unutradnje jedinice su odeljenje, odsek i grupa. Ako poslovi evropskih integracija
nisu neposredno u delokrugu organa, on je duzan da odredi sektor u kojem ce se oni
vrsiti, a to je, po pravilu, sektor ¢ciji je delokrug najvise povezan sa evropskim
integracijama.

Sektor se obrazuje da bi vrsio poslove koji predstavljaju zaokruzenu oblast rada
U ministarstvu, posebnoj organizaciji, Generalnom sekretarijatu Vlade i Upravi za
zajednicke poslove republickin organa. Sektor moze da se obrazuje i u organu u
sastavu ako to nalazu priroda i obim njegovih poslova, a u sluzbi Vlade ako je uredbom
kojom je ona osnovana propisano da njen direktor ima pomocnika ili vise njih. Ako se
u organu ili u organu u sastavu ne obrazuje sektor, mogu da se obrazuju odeljenja,
odseci i grupe.

Sekretarijat moze da se obrazuje samo u ministarstvu - da bi vrsio poslove koji
su vezani za kadrovska, finansijska i informaticka pitanja, uskladivanje rada unutrasnjih
jedinica i saradnju s drugim organima. Sekretarijat moze da vrsi poslove i za organ u
sastavu. Sekretarijatom rukovodi sekretar ministarstva.

Kabinet ministra obrazuje se da bi vrSio savetodavne i protokolarne poslove,
poslove za odnose s javno$cu i administrativno-tehnicke poslove koji su znacajni za
rad ministra. Ako ministar istovremeno obavlja i funkciju potpredsednika Vlade ne
obrazuje se kabinet ministra. Radni odnos u kabinetu zasniva se na odredeno vreme -
najduze dok traje duznost ministra. Izuzetak su posebni savetnici ministra, koji uopste
ne zasnivaju radni odnos. Ukupan broj drzavnih sluZzbenika i namestenika u kabinetu
svakog ministra odreduje Vlada, na predlog Ministarstva za drzavnu upravu i lokalnu

" Ministarstvo finansija, - Pravilnik o zajednickim kriterijumima za organizovanje i standardima i
metodoloskim uputstvima za postupanje i izveStavanje interne revizije u javnom sektoru; -
»Sluzbeni glasnik RS br. 99/2011, ¢l. 2. st. 1 ta¢. 1, ta¢. 11-13, ¢l. 10.

¥ Uporedi: Vlada Srbije; - Uredba o nacelima za unutrasnje uredenje i sistematizaciju radnih mesta u

ministarstvima, posebnim organizacijama i sluzbama Viade; - ,,Sluzbeni glasnik RS br. 81/07,
69/08 (preciscéen tekst).
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samoupravu, vodeci racuna o broju drzavnih sluzbenika i namestenika u svakom
ministarstvu.

Odeljenje, odsek i grupa mogu da se obrazuju u sektoru ili sekretarijatu ili izvan
njih. Odeljenje, odsek i grupa obrazuju se izvan sektora ili sekretarijata da bi vrsili
poslove iz pojedinih oblasti rada koje nisu u delokrugu sektora ili ako to nalazu
posebni propisi ili da bi pruzali podrsku sprovodenju projekata. U kabinetima
predsednika Vlade i potpredsednika Vlade i u stru¢nim sluzbama upravnih okruga
mogu da se obrazuju jedino odeljenja, odseci i grupe. lzuzetno, ako priroda i obim
poslova nalazu, u odeljenju moze da se obrazuje vise odseka i grupa, a u odseku - vise
grupa. Odeljenje se obrazuje da bi vrsilo medusobno povezane poslove na kojima radi
najmanje osmoro drzavnih sluzbenika ili namestenika ili i jednih i drugih zajedno.
Odsek se obrazuje da bi vrSio medusobno srodne poslove koji zahtevaju neposrednu
povezanost i organizacionu posebnost i najmanje petoro drzavnih sluzbenika ili
namestenika ili i jednih i drugih zajedno. Grupa se obrazuje da bi vrsila medusobno
povezane poslove na kojima radi najmanje troje drzavnih sluzbenika ili namestenika ili
i jednih i drugih zajedno. UZa unutrasnja jedinica ne mora da se obrazuje pod nazivom
odeljenje, odsek ili grupa, vec joj organ moze dati drukciji, poseban naziv koji bolje
odrazava njegov delokrug, ali pri tome moraju biti ispunjeni uslovi za obrazovanje
odeljenja, odseka ili grupe. UZa unutrasnja jedinica koja je obrazovana pod posebnim
nazivom mora pravilnikom da se upodobi odeljenju, odseku ili grupi.

Pored organizacionih jedinica, u okviru ministarstva, organa u sastavu i
posebnih organizacija, mogu postojati i samostalni izvrsioci. Samostalni izvrsilac je
drzavni sluzbenik ili namestenik cije je radno mesto izvan svih unutrasnjih jedinica jer
njegovi poslovi zbog svoje prirode ne mogu biti svrstani ni u jednu unutrasnju
jedinicu.

Za organizaciju interne revizije u organima drzavne uprave i javnom sektoru
uopste, znacajan je jos jednom pomenuti Pravilnik o zajednickim kriterijumima za
organizovanje i standardima i metodoloskim uputstvima za postupanje i izvestavanje
interne revizije u javnom sektoru. Pravilnik detaljno utvrduje nacin na koji se ustanovljava
interna revizija i organizacija interne revizije. Za sva npr. ministarstva kao organe
drZzavne uprave Pravilnikom predvideno je da se interna revizija organizuje kao
posebna unutrasnja organizaciona jedinica u sastavu ministarstva, a u drugim
organima i organizacionim oblicima kao unutradnja organizaciona jedinica ili kao
pojedinac - interni revizor. Shodnom primenom Pravilnika, proizilazi da je rukovodilac
posebne unutrasnje organizacione jedinice interne revizije u ministarstvu, direktno
odgovoran ministru.?® Znaci, u unutrasnjoj organizacionoj strukuri jednog hipoteti¢kog
ministarstva interna revizije mogla bi biti predstavljena na nacin kao $to je to uredeno
na slici br. 2.

¥ Ministarstvo finansija; - Pravilnik o zajednickim kriterijumima za organizovanje i standardima i
metodoloskim uputstvima za postupanje i izveStavanje interne revizije u javnom sektoru; -
»Sluzbeni glasnik RS* br. 99/2011, ¢l. 3-9.
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Slika 2. Hipotetic¢ki primer unutrasnje organizacije ministarstva i mesta
interne revizije kao unutrasnje organizacione jedinice

U aktu o unutraSnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mesta u ovom,
hipotetickom ministarstvu, odredba koja ureduje poslove ove unutrasnje
organiazacione jedinice mogao bi da bude formulisan na slede¢i nacin: ,Odsek za
internu reviziju obavlja poslove koji se odnose na operativno planiranje, organizovanje
i izvrsenje zadataka revizije, odnosno testira, analizira i ocenjuje sve poslovne funkcije iz
nadleznosti Ministarstva u skladu sa Medunarodnim standardima interne revizije i
propisima kojima se ureduje interna revizija u Republici Srbiji; vrsi proveru primene
zakona i postovanja pravila interne kontrole, ocenu sistema internih kontrola u
pogledu adekvatnosti, uspeSnosti i potpunosti, reviziju nacina rada koja predstavlja
ocenu poslovanja i procesa, ukljucujuci i nefinansijske operacije, u cilju ocene
ekonomic¢nosti, efikasnosti i uspesnosti; vrsi reviziju koris¢enja sredstava Evropske unije
i drugih medunarodnih organizacija; daje savete i stru¢na misljenja kada se uvode novi
sistemi i procedure, izraduje izvestaje o nalazu interne revizije sa odgovarajucim
misljenjima i ocenama, obavlja i druge poslove neophodne da bi se ostvarila sigurnost
u pogledu funkcionisanja sistema interne revizije; obavlja i druge poslove iz delokruga
Odseka.”

Postavlja se, medutim pitanje, u kojoj meri na ovaj nacin funkcija i organizacija
interne revizije moze da obezbedi preventivni pristup poStovanju principa dobre
uprave, odnosno na koji nacin ona moze da obezbedi da u slucaju krsenja principa
dobre uprave, uoceni nedostaci budu uspesno otkonjeni u okviru same organizacije,
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pre aktiviranja drugih, narocito ,spoljnih” odnosno eksternih oblika  kontrole
postovanja dobre uprave (npr. od strane Zastitnika gradana).

4. Odnos pojma interne revizije i principa dobre uprave
4.1.Vrienje poslova drzavne uprave, akti uprave i ,dobra uprave”

Da bi mogli da sagledamo i utvrdimo odnos izmedu interne revizije i principa
dobre uprave, moramo najpre da utvrdimo na koji nacin drzavna uprava izvrsava
poslove (funkciju) iz svog delokruga. Poslovi drzavne uprave realizuju se tzv. ,aktima
uprave”, koje obuhvataju sve pravne akte (opste i pojedinacne) koje uprava donosi kao i
materijalne radnje koje uprava vrsi ili preduzima u vréenju upravne delatnosti. Akti
uprave, prema tome jesu pravni akti i materijalne (upravne) radnje, odnosno aktivnosti
uprave koje po svojoj prirodi mogu biti i jesu autoritativnog i neautoritativnog karaktera,
koje u buduc¢nosti, u skladu sa upravom kao sistemom regulacije drustvenih procesa
sve vise dobijaju neautoritativni karakter.

Pravni akti uprave mogu se pojaviti u vidu opstih pravnih akata — upravnih
propisa, koje kao ,poverenu” normativnu delatnost donose organi uprave. Prema Zakonu
o drZavnoj upravi*® u normativne podzakonske opste akte koje mogu donositi organi
uprave kada su za to ovlas¢eni spadaju: pravilnik, naredbe i uputstvo, kao i instrukcije,
strucna uputstva i objasnjenja.

Drugu grupu pravnih akata uprave cine upravni akti. Upravni akt je osnovna
vrsta pojedinacnih pravnih akata koje u vrsenju upravne delatnosti donosi uprava.
Zakon o upravnim sporovima iz 2009. godine definse upravni akt kao..”pojedinacni
pravni akt kojim nadlezni organ, neposrednom primenom propisa, reSava o odredenom
pravu ili obavezi fizickog ili pravnog lica, odnosno druge stranke u upravnoj stvari”?'

Obavljanje upravnih delatnosti ne iscrpljuje se donoSenjem upravnih akata.
Naprotiv, uprava u svom svakodnevnom radu obavlja ¢itav niz razlicitih radnji i donosi
druge pojedinac¢ne akte koji nisu pravni*? Zato u radu javne uprave danas, veliki znacaj
imaju i upravne radnje, odnosno materijalni akti uprave. Njih mozemo odrediti kao
,ukupnost mnogobrojnih i raznovrsnih pojedinacnih akata i radnji koje uprava donosi ili
obavlja, a koje nemaju neposredno pravno dejstvo. Polazeci od koncepcije da upravna
delatnost predstavlja vrSenje javne sluzbe, za upravne radnje se moze reci da
predstavljaju materijalne akte i radnje kojima uprava pruza gradanima tzv. javne
usluge."

4.2. Dobra uprava kao pravni i eticki princip i interna revizija

Znaci princip ,dobra uprava” odnosi se akte uprave kojim organi drzavne
uprave realizuju svoje poslove. Realizujuci svoje poslove organi drzavne uprave u

30 Uporedi: Zakono o drzavnoj upravi; - ,,Sluzbeni glasnik RS br. 79/05, 101/07, 95/10.

3! Uporedi: Zakon o upravnim sporovima; -, Sluzbeni glasnik RS%, 111/09. ¢l. 4.

32 Stevan Lili¢, Dejan Milenkovié; - Javne sluzbe u jugoslovenskom pravu; - Beograd 1999. str. 100.
33 Stevan Lili¢; - Upravno pravo (drugo izmenjeno i dopunjeno izdanje); - Beograd 1998, str. 271.
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opstenju sa gradanima (koristnicima usluga), namerno ili slu¢ajno usled nedostatka,
pogresne primene i/ili izbegavanjanjem procedura, nekvalitetnim vrsenjem upravnih
radnji, postupanjem prema gradanima u suprotnosti sa nacelom jednakosti ili usled
nedovoljne koordinacije i loSe komunikacije unutar organizacije, odnosno na brojne
druge nacine nepravilno, nepravi¢no i nefer (a ¢esto i nezakonito) postupaju prema
njima, sto je u sustini ,losa uprava”

Znacajna pravila o postupanju uprave prema gradanima u vrsenju poslova
drZzavne uprave sadrzana su u vazecem pozitivno-pravnom sistemu. Na primer, Zakon
0 opstem upravnom postupku,** sadrzi brojna procesna pravila koja se odnose na
postupak donodenja upravnog akta (reSenja) kojim se reava o pojedina¢nim pravima
ili obavezama gradana (i pravnih lica), a kojim se nastoji obezbediti zakonit, pravilan i
fer odnos uprave prema korisnicima njenih usluga u procesu donosenja upravnog
akta (npr. nacelo zakonitosti, saslusanja stranke, razumnog roka za donoSenje odluke,
uputstva o pravnom sredstvu i dr..). Ova pravila, takode ¢ine i princip dobre uprave i
ona su na slican nacin formulisana u Kodeksu dobre uprave kao zbiru eti¢kih pravila
dobrog upravnog postupanja.

Sustinsku razliku treba u konkretnom slucaju praviti izmedu dve vrste normi:
pravnih i etickih. Pravila sadrzana u kodeksima, ukljuCujuci tu i pomenuti Kodeks dobre
uprave, su eticke norme koje su podlozne daleko Sirem mogucem tumacenju u
konkretnim slucajevima ocenjivanja pravilnosti rada organa drzavne uprave, nego $to
je to slucaj sa rigidnim i cesto nefleksibilnim tumacenjem pravnih normi sadrzanim u
zakonima i drugim propisima. Znaci, ono $to sa stanovista prava ne znaci nuzno
krSenje pravne norme od strane uprave, sa stanovista etike moZe se razumeti kao
krsenje eticke norme, i sustinski shvatiti kao ,lo3e” postupanje uprave.

Zakonske i druge norme sadrZzane u pravnim propisima, na primer, u vec
pomenutom Zakonu o opStem upravnom postuku, doprinose i zakonitosti i
postovanju pravila i procedure i fer postupka i odnosa prema gradanima kao
korisnicima njenih usluga, a posredno doprinose i ostvarivanju etickog principa dobre
uprave (izmedu ostalog i kroz sistem hijerarhijske unutrasnje pravne kontrole uprave
nad upravom u vidu instancione kontrole i sluzbenog nadzora o cemu je vec bilo reci).
Medutim, i pored ovih oblika pravne kontrole, jos uvek se, ve¢ smo mogli da uocimo,
princip dobre uprave, npr. u procesu donodenja upravnog akta ili vréenja upravnih
radnji svesno ili nesvesno, namerno ili nenamerno, zakonito ili nezakonito ako ne u
pravnom, a onda u smislu etickih pravila, krse.

To mozemo da konstatujemo i kada je re¢ o pravnim normama sadrzanim u
propisima o koji se odnose na interenu reviziji, koja kao deo interne finansijske kontrole,
jeste specifi¢na funkcija. Ako sve ovo povezemo sa teorijom organizacije, onda ovako
odredena interna revizija kao deo interne finansijske kontrole prvenstveno jeste
usmerena ka unutrasnjoj organizaciji odnosno postovanju pravila unutar organizacije
koje je ustanovljena, a manje ka korisnicima njenih usluga. Medutim, interna revizija i
kao funkcija, odnosno kao aktivnost. s jedne strane, odnosno, organizacionom smislu,
kao posebna organizaciona jedinica u organima drzavne uprave koja ove aktivnosti

3 Uporedi: Zakon o opstem upravnom postupku;, - ,,Sluzbeni list SRJ br 33/97; - ,SluZbeni glasnik RS“
br 33/10.
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sprovodi s druge strane, svakako, ali samo posredno moze da doprinese ,dobroj
upravi’, i to prvenstveno u u domenu internih finansijskin procesa u (upravnoj)
organizaciji.

4.3. U potrazi za novim modalitetom ,interne revizije”
u kontekstu dobre uprave

Sire shvatanje pojma ,interna revizija” u vezi sa principom dobre uprave ne
moze se svoditi na internu reviziju u pozitivno-pravnom funkcionalnom i
organizacionom smislu na deo interne kontrole finansijskog procesa u organima
drZzavne uprave. Uzimajuc¢i u obzir ova dva pojma i u kontestu organizacionih i u
kontekstu pravnih nauka, rezultati pokazuju da ,interna revizija” treba da oznacava
specifican oblik permanetne (stalne) unutrasnje revizije svih procesa u svakoj
pojedinacnoj upravnoj organizaciji (upravljackih, kadrovskih, funkcionalnih, finansijskin i
dr), radi ostvarivanja principa dobre uprave ne samo kao pravne, vec¢ i kao eticke
odrednice.

U ovom Sirem znacenja, funkcija interne revizije moze se odrediti kao kontrola
raznorodnih procesa u svakom pojedinatnom organu drzavne uprave, koji zahteva
kooridnaciju upravijackog procesa u okviru organizacije i izdvajanje posebne
organizacione jedinice ,interne revizije" kao grupe stru¢njaka-revizora koja, uz
zajednicki rad sa rukovodiocima drugih organizacionih jedinica u okviru organa
drzavne uprave, vrse kontrolu svih procesa u organizaciji.

MINI|STAR

ODSEK INTERNE REVIZIJE
Rukovodilac odseka
i

~a - -

Interni revizor Interni revizor Interni revizor Interni revizor

funkcionalnih upravljackih finansijskih drugih
procesa procesa procesa procesa

Slika 3. Odsek interne revizije u novom funkcionalnom kontekstu

Odsek interne revizije horizontalno mora biti povezan sa drugim unutrasnjim
organizacionim jedinicama o organu drzavne uprave, ta¢nije rukovodiocima osnovnih
organizacioni jedinica operativnog dela ministarstva (rukovodiocima sektora).
Rukovodilac sektora istovremeno jeste i ,interni revizor” svih procesa u okviru
organizacione jedinice kojom rukovode i procesa koji se u njima odvijaju.

Koordinacija i saradnja na nivou npr. dnevnih, nedeljnih ili mesecnih sastanaka
sa internim revizorima za odredene procese iz Odseka i rukovodilaca osnovnih
organizacionih jedinice i redovni radni sastanci rukovodioca odseka interne revizije za
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rukovodiocima drugih organizacionih jedinica jesu ve¢ domen posebne nauke - nauke
o upravijanju, kao delu organizacionih nauka. Na ovaj nacin, ,interna” revizija bi
obuhvatila i ,pokrila” sve procese u upravnoj organizaciji, a interni revizori i rukovodioci
drugih unutrasnjih organizacionih jedinica, morali bi da budu dobro edukovani ne
samo sa stanovista pravne regulative kojim se ureduju odredeni procesa u organizaciji
vec i sa stanovista etickih pravila koja ¢ine princip dobre uprave.

U ovoj svojevrsnoj simbiozi funkcija (aktivnosti) upravne organizacije i kroz
povezivanje stru¢njaka za razli¢ite procese u organizaciji iz odseka interne revizije sa
rukovodiocima drugih organizacionih jedinica u organizaciji, nastaje i dobra uprava,
uprava koja svoj upravni rad i aktivnosti sprovodi u op$tem, javnom interesu i interesu
gradana kao pojedinaca. To je uprava koja osluskuje potrebe gradana, prilagodava se
njihovim potrebama i aktivno, ,u hodu” otklanja uo¢ene nedostatke brojnih procesa
koji se u organizaciji odvijaju, pa samim tim i prakse ,loSe” uprave.

ZAKLJUCAK

Veza izmedu pojma interne revizije i princip dobre uprave, na prvi pogled je
jasna i nedovsmislena. Medutim, analiziraju¢i pojam interne revizije uocavamo da on
moze imati uze, pozitivno-pravno ali i znatno Sire prakti¢cno znacenje. Polazeci od
pojama interne revizije sa stanovista organizacionih i pravnih nauka i posmatrajuci
princip dobre uprave kao skup pravila dobrog postupanja slozene drZzavne upravne
organizacije, postaje jasno da interna revizija danas jeste samo deo interne finansijske
kontrole u organima drzavne uprave, koji posredno dovedi do poStovanja principa
dobre uprave.

Medutim, da bi interna revizija neposrdno uticala na postovanje ovog principa,
moramo je shvatititi kao aktivnost kontrole svih procesa u svakoj pojedinacnoj
upravnoj organizaciji. To zahteva i temeljno preispitivanje upravljackog okvira unutar
svakog organa drzavne uprave, kao i jacanja i Sirenje uloge interne revizije kao
posebne organizacione jedinice u okviru jedne upravne organizacije, Ciji je sustinski cilj
ostvarivanje principa dobre uprave.
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Searching for a connection between the principle of good
governance and the concept of internal audit

Summary

At first glance, the connection between the concept of internal audit and the
principle of good governance is clear and obvious. Analyzing the concept of internal
audit, it is evident that it can have narrow meaning, in a sense of the positive-law and
wider, the practical meaning. To enable internal audit to have direct impact on respect
of the principle of good governance, it should be understood as a control activity of all
kinds of processes in every individual administrative organization. In order to achieve
the principle of good governance, it requires completely review and modification of
administrative framework in the state administration bodies.

Keywords: good governance, control, internal audit, state administration, public
administration, financial process.
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RAZVOJ SISTEMA INTERNE FINANSIJSKE KONTROLE
U EVROPSKOJ UNUI

Apstrakt

U radu se analizira razvoj sistema interne finansijske kontrole na nadnacionalnom
nivou Evropske unije. U poslednjoj dekadi, kao odgovor na ostre kritike o zloupotrebama u
finansijskom upravljanju u institucijama EU, doslo je do znacajnog poboljsanja pravnog
okvira interne finansijske kontrole i njegove implementacije. U tom smislu, donosenje nove
Finansijske uredbe 2002. i njenih izmena i dopuna 2006. godine kojim se ustanovljava
zajednicki okvir interne finansijske kontrle ve¢ su dali pozitivan efekat na smanjenje broja
nezakonitih i nereqularnih finansijskih transakcija EU, $to je potvrdeno i u nedavnim
izvestajima evropskog Revizorskog suda. Medutim, potrebno je uloZiti dodatne napore da bi
se dobro forumilasni paket reformi u potpunosti primenio. Imajuci u vidu da se oko 80
procenata budZeta EU trosi u drzavama ¢lanicama neophodno je posvetiti posebnu paznju
jacanja kapaciteta interne finansijske kontrole na nacionalnom nivou. Pored toga, postoji
takode i potreba da se poboljsa ekonomicnost, efikasnost i efektivnost u trosenju budzetskih
sredstava EU, sto zahteva revidiranje osnovnih javnih politika EU, uspostavljanje njihovih
jasnih budzetskih ogranicenja, kao i jacanje koncepta ostvarenja svrisishodnosti upotrebe
finansijskih sredstava ne samo unutar institucija EU, ve¢ i na nivou drZava clanica i
kandidata za ¢lanstvo u EU.

Klju¢ne reci: interna finanisjka kontrola, finansijsko upravljanje i kontrola, interna
revizija, Evropska unija

1. Uvod

Upravljanje finansijskim sredstvima Evropske unije ve¢ duze vreme zaokuplja
veliku paznju gradana EU. Imajuci u vidu da se institucije i fondovi EU finansiraju od
poreskih obveznika svih zemalja ¢lanica EU, postoji velika zainteresovanost drzava
¢lanica EU i njenih gradana za uspostavljanjem delotvornih mehanizama interne
finansijske kontrole kako bi finansijska sredstva EU bila koris¢ena na zakonit, efikasan i
efektivan nacin.

U poslednjoj dekadi uloZeni su znacajni napori da se poboljsa sistem interne
finansijske kontrole, sto je posledica kako brojnih skandala zloupotrebe finansijskih
sredstava u okviru institucija EU, tako i neadekvatnog finansijskog upravljanja
budzetskim sredstvima EU na nivou drzava ¢lanica. Jedan od najdrasti¢nijih sluc¢ajeva
nezakonitog upravljanja sredstvima Evropske unije desio se 1999. godine, kada je
doslo je do raspustanja Santerove komisije, $to je bio prvi slucaj u istoriji Evropske unije
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da su svi ¢lanovi Komisije razredeni® nakon cega je doslo do znacajnih izmena
regulative o upravljanju javnom potrosnjom na nivou Evropske unije. Nadalje,
¢injenica da Evropski racunski sud sve do danas nije dao nijedno pozitivno mislienje o
regularosti svih finansijskih operacija EU, posebno na nivou drzava ¢lanica, podstaklo je
Barozovu Komisiju da uloZi znacajne napore da poboljsa efektivnost sistema interne
finansijske kontrole, kako bi opravdali poverenje gradana EU i smanjili narastajuci
skepticizam evropskih integracija koji se, podrput finansijskim teskocama evrozone
poslednjih godina sve vise Siri.

Predmet ovog rada jeste razvoj mehanizama interne finansijske kontrole EU,
koji obuhvataju finansijsko upravljanje i kontrolu i internu reviziju. Paznja ¢e najpre biti
posvecena reformi mehanizama interne finansijske kontrole u okviru institucija
Evropske unije za vreme mandata Ramana Prodija kao Predsednika Komisije od 1999.
do 2004. godine. U drugom delu analizirace se sveobuhvatna reforma sistema interne
finansijske kontrole za vreme prvog, a zatim i drugog mandata Predsednika Komisije
Baroza, od 2004. godine do danas. Poseban akcenat bice dat stvaranju zajednickog
okvira interne finansijske kontrole za zemlje ¢lanice Evropske unije. U zaklju¢nom delu
bice analizirane pretpostavke za dalje unapredenije sistema interne finansijske kontrole
i uspostavljanje principa dobrog finansijskog upravljanja.

2. Tradicionalni sistem interne finansijske kontrole Evropske unije

Interna finansijska kontrola u Evopskoj uniji regulisana je sekundarnim
zakonodavstvom EU, putem uredbi (regulations) evropskog Saveta i Komisije.
Sveobuhvatno regulisanje finansijskog menadZmenta EU izvrseno je prvi put u okviru
Finansijske uredbe Saveta, usvojene 1977. godine.®* Ovaj sistem koji je bio na snazi
skoro punih 30 godina moZe se nazvati tradicionalnim sistemom interne finansijske
kontrole i revizije EU.

Tradicionalni sistem interne finansijske kontrole EU bio je u velikoj meri
zasnovan na kontroli zakonitosti i regularnosti finansijskih transakcija EU, a ne na
principu svrsishodnosti finansijskog upravljanja. Sli¢no situaciji koja postoji u drzavama
¢lanicama, kontrola zakonitosti i regularnosti finansijskih izvestaja na nivou Evropske
unije obuhvata dva elementa — kontrolu kvantitativne raspodele sredstava koja je
utvrdena budzetom Evropske unije i kontrolu kvalitativne raspodele sredstava
utvrdenu u velikom broj materijalnih propisa kojima se regulise potroSnja budzetskih
sredstava Evropske unije?” Sa druge strane, medutim, pitanja o svrishodnosti

3> A. Tomkins, Responsibility and Resignation in the European Commission, (1999), 62 «Modern Law
Reviewy str. 744-765.

36 Council Financial Regulation of 21 December 1997 applicable to the general budget of the European
Communities, OJ No L 356, 21 December1997.

7 U tom smislu, sudija izvestilac u Mancini, u sluéaju br. 204/86, koji se vodio pred evropskim
Revizorskim sudom smatrao je da evropski Revizorski sud ima pravo i obavezu da verifikuje ne samo
da li su finansijske transakcije u skladu sa odredbama o budzetu i odredbama Finansijske uredbe, ve¢ i
da li su uskladene sa bilo kojom odredbom pravnog poretka Zajednice ukoliko imaju uticaj na
izvrSenje budzeta. Nesto drugaciji stav u pogledu ovlaséenja evropskog Revizorskog suda, medutim,
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budzetske potroSnje, tj. pitanja da li su sredstva ulozena u skladu sa principima
ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti, nisu zaokupljala paznju evropskih institucija i
zvani¢nika.

Druga osnovna karakteristika tradicionalnog sistema interne finansijske
kontrole bila je jasna podela izmedu tri klju¢na aktera: finansijskog nalagodavca,
kontrolora i racunopolagaca. Finansijski nalagodavac bio je odgovoran samo za
preuzimanje finansijskin obaveza i izdavanje naloga za placanje. Finansijski kontrolor
davao je prethodno odobrenje (vizu) za preuzimanje obaveza i izdavanje naloga za
placanje, kontroliSu¢i na taj nacin rad finansijskog nalagodavca. | najzad,
racunopolagac bio je odgovoran za adekvatno izvrSenje placanja, za koje moze
odgovarati kako disciplinski, tako i svojom sopstvenom imovinom. Sistem finansijske
odgovornosti zasnivao se na jasnom razdvanjanju ove tri funkcije koje su morale biti
obavljene od strane tri razli¢ita lica.*®

Najzad, tradicionalni sistem interne finansijske kontrole takode je bio veoma
centralizovan. Svaka institucija morala je da postavi jednog finansijskog kontrolora, kao
potpuno nezavisnu osobu/telo koje je zaduZeno za ex ante kontrolu svih preuzetih
obaveza i nastalih rashoda kroz davanje odobrenja (vize) za svaku finansijsku
transakciju® Funkcija finansijskog kontrolora Evropske Komisije bila je poverena
Generalnom direktoratu XX (DG XX). To znaci da je Generalni direktorat XX obavljao
prethodnu kontrolu ogromnog broja finansijskih transakcija Evropske komisije (oko
60.000 preuzetih obaveza i 300.000 odobrenih placanja svake godine).®

Uprkos detaljnoj regulativi i ex ante kontroli finansijskih transakcija, sistem
interne finansijske kontrole u Evropskoj uniji u praksi su se pokazao kao neefikasan.*
Doslo je do velikog broja zloupotreba, nezakonitog upravljanja sredstvima i nepotizma
unutar institucija EU, Sto je rezultiralo i raspuStanjem Santerove komisije 1999.
godine.*

Glavni razlog za pokazane slabosti sistema bio je u tome $to nije bilo moguce
izvrsiti detaljnu prethodnu kontrolu ogromnog broja finansijskih transakcija koje se
svakodnevno obavljaju u okviru isntitucija Evropske unije. Usled nemogucénosti
provere svake finansijske transakcije, finansijski kontrolor je bio primoran da vrsi samo
kontrolu uzorka, gde se samo nekolicina jednostavnih transakcija detaljno kontrolise,

izrazen je u sluCaju Le Ver protiv Parlamenta (Les Verts v Parliament), 294/83. Vidi: J. Inghelram,
The European court of Auditors: Current Legal Issues, «Common Market Law Review» br. 37: 129-
146, 2000, Kluwer Law International, str. 133-134.

3¥ Clan 29 Finansijske uredbe iz 1997. godine: Financial Regulation applicable to the general budget of
the European Communities (OJ No L356 of 21 December 1977).

* Clan 39, ibid.

0 1. Harden, F. White, K. Donnelly, The Court of Auditors and Financial Control and Accountability
in the European Community, «European Public Law», Volume 1, Issue 4 (Kluwer Law International),
1995, str. 606-607.

I Committee of Independent Experts, Second Report on Reform on the Commission, Analysis of
current practice and proposals for tackling mismanagement, irregularities and fraud, chapter II,
September 1999.

2 A. Tomkins, op. cit. str. 744.
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dok ostatak obi¢no dobija automatsko odobrenje*® Pored toga, postojanje
centralizovane prethodne kontrole prebacivao je odgovornost za finansijsko
upravljanje sa finansijskog nalagodavca na finansijskog kontrolora. Takvo premestanje
odgovornosti lako dovodi do situacije u kojoj na kraju niko ne snosi odgovornost za
finansijsko upravljanje.*

Zbog navedenih slabosti sistema finansijskog upravljanja i kontrole koji su
isklju¢ivo zasnovani na prethodnoj finansijskoj kontroli i mnoge evropske zemlje u
poslednjoj dekadi napustaju nefleksibilni ex ante sistem kontrole i prelaze na
fleksibilniju ex post kontrolu. Pomeranje fokusa sa ex-ante kontrole, koja se uglavnom
odnosi na zakonitost i pravilnost transakcija, na sveobuhvatniju ex post kontrolu, bi
trebalo da vodi i ka uspostavljanju kompleksnijeg sistema finansijske odgovornosti, sa
vedim stepenom interesa za postizanje «vrednosti za novac» za uloZena finansijska
sredstva.®

3. Reforma sistema interne finansijske kontrole EU - Finansijska uredba iz 2002.
godine

U cilju prevazilazenja pomenutih nedostataka, u junu 2002. godine, Savet je
usvojio novu Finansijsku uredbu.* Izmenama je prethodio Izvestaj Odbora nezavisnih
eksperata, u kojem je utvrdeno postojanje zloupotrebe polozaja i nepotizma u
Evropskoj komisiji.* Nakon toga usledilo je usvajanje Uredbe Komisije od 23.
decembra 2002. godine, kojom su detaljnije utvrdena pravila za sprovodenje
Finansijske uredbe Saveta.*® Oba propisa stupila su na snagu u januaru 2003. godine.

Finansijska uredba iz 2002. godine donela je znacajan broj novina koje su
postavile osnov za novi sistem interne finansijske kontrole, a to su: novi koncept
dobrog finansijskog upravljanja, novi sistem finansijskog upravljanja i kontrole, kao i
uvodenje sistema interne revizije. Imaju¢i u vidu kompleksnost pomenute
problematike, posebnu paznju posveticemo svakom od pomenutih elemenata
ponaosob.

# Committee of Independent Experts, Second Report on Reform on the Commission, Analysis of
current practice and proposals for tackling mismanagement, irregularities and fraud, chapter II,
September 1999.

*“ Ibid.

* OECD Policy Brief, Public Sector Modernisation: Modernising Accountability and Control, 2005.,
www.oecd.org/publications/pol_brief.

% Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 of 25 June 2002 on the Financial Regulation
applicable to the general budget of the European Communities, OJ L 248/1, 16 September 2002.

" Committee of Independent Experts, Second Report on Reform on the Commission, Analysis of
current practice and proposals for tackling mismanagement, irregularities and fraud, Volume II,
September 1999.

* Commission Regulation (EC, Euratom) No 2342/2002 of 23 December 2002 laying down detailed
rules for the implementation of Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 on the Financial
Regulation applicable to the general budget of the European Communities, OJ L 357/1, 31 December
2002.
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3.1 Uvodenje principa dobrog finansijskog upravljanja

Uspostavljanje principa dobrog finansijskog upravljanja oznacava obavezu
korisnika budzetskih sredstava EU da data sredstva koriste ne samo na zakonit i
regularan nacin vec i u skladu sa principima ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti.
Finansijska Uredba iz 2002. godine posebnu paznju posvecuje principu
ekonomic¢nosti, koji je definisan kao zahtev da se osigura da se ,,sredstva koja institucija
koristi za finansiranje svojih aktivnosti dostavljaju blagovremeno, u odgovarajucoj
vrednosti i odgovarajuceg kvaliteta i po najboljoj ceni”. Princip efikasnosti definisan je
kao ,najbolji odnos izmedu ulozenih sredstava i postignutih rezultata”. Nadalje,
efektivnost podrazumeva ,0stvarenje odredenih zacrtanih ciljeva i postizanje Zeljenih
rezultata”.

U cilju delotvorne primene pomenutih principa dobrog finansijskog
upravljanja uveden je i sveobuhvatan sistem upravljanja u¢éinkom (performance
management), kao i evaluacija razvojnih programa. U tom smislu, svi direktorati
dobili su obavezu da utvrde svoje godisnje ciljeve razvoja koji se definisu u skladu sa
SMART principom — moraju biti specifi¢ni, merljivi, adekvatni-ostvarivi, relevantni i
tacni, tj. da imaju adekvatan vremenski okvir izvrsenja. Ostvarenje tih ciljeva prati se na
osnovu utvrdenih indikatora izvrdenja.*® Pored toga, Uredba obavezuje sve institucije
da vrde i ex ante i ex post evaluaciju svojih programa i aktivnosti koji podrazumevaju
znacajniju potrosnju. Procedure evaluacije regulisane su detaljnije u ¢lanu 21. Uredbe
Komisije.”!

3.2 Decentralizacija interne finansijske kontrole

Finansijska uredba iz 2002. godine znatno je unapredila pravni okvir interne
finansijske kontrole u EU i uvela princip decentralizacije i pune odgovornosti
rukovodstva institucije za finansijsko upravljanje i kontrolu. Dok se novim pravnim
okvirom i dalje promovise princip odvajanja funkcije finansijskog nalagodavca i
racunopolagaca, funkcija finansijskog kontrolora vise nije samostalna, ve¢ se spaja sa
funkcijom finansijskog nalagodavca. Finansijskom nalagodavcu daje se puna
odgovornost za finansijsko upravljanje, tj. za preuzimanje obaveza i odobravanje
placanja, bez dodatne prethodne kontrole od strane treceg lica.> Puna odgovornost

4 Clan 27, stav 2. Finansijske uredbe: Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 of 25 June
2002 on the Financial Regulation applicable to the general budget of the European Communities, OJ L
248/1, 16 September 2002.

%0 Clan 27, stav 3. Finansijske uredbe: Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 of 25 June
2002 on the Financial Regulation applicable to the general budget of the European Communities, OJ L
248/1, 16.9.2002

>! Commission Regulation (EC, Euratom) No 2342/2002 of December 2002 laying down detailed rules
for the implementation of Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 on the Financial
Regulation applicable to the general budget of the European Communities.

>2 P. Graig, A New Framework for EU Administration: the Financial Regulation 2002, «Law &
Contemporary Problems» Vol 68 (2004) No. 1, str. 107-133, dostupno na:
http://www.law.duke.edu/journals/Icp/articles/lcp68dwinter2004p107.htm.
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finansijskog nalagodavca potvrdena je dosta striktnim i op3irnim odredbama koje
predvidaju sankciju razreSenja u slucaju utvrdivanja odgovornosti za nevrsenje
duznosti ili prekoracenje ovlas¢enja.>® S druge strane, uloga racunopolagaca nije
sustinski izmenjena s obzirom da je racunopolagac i dalje nadlezan za vrSenje plac¢anja
i Cuvanje ra¢unovodstvene dokumentacije i disciplinski odgovoran u slucaju
nezakonitog upravljanja finansijskim sredstvima.>*

Decentralizacija finansijske interne kontrole ogleda se i u obavezi svake
institucije da odredi osobu koja ¢e biti finansijski nalagodavac te institucije i biti
odgovorna za izradu budZeta institucije i finansijsko upravljanje i kontrolu.>> Davanje
ovlas¢enja finansijskog nalagodavca regulide se internim pravilima date institucije.
Funkcija finansijskog nalagodavca u okviru institucija EU najces¢e se daje Generalnim
direktorima (a ne ¢lanovima Komisije) ili Sefovima sluzbi EU, koji su obavezni da
podnesu godiSnje izvestaje o opStim aktivnostima Generalnog direktorata/sluzbe, koji
se zatim ukljucuju i u godisnji izvestaj o upravljanju finansijskim sredstvima.”’

Institucije EU su takode duzne da uspostave i svoje jedinice za finansijsko
upravljanje i kontrolu, koje su u obavezi da rukovodstvo institucije upozore na bilo koji
oblik nezakonitog i nesvrsishodnog trosenja budzetskih sredstava. Ukoliko zaposleni
koji radi na finansijskom upravljanju i kontroli transakcija smatra da odluka, koju bi po
zahtevu svog nadredenog trebalo da sprovede, nije regularna ili je suprotna
principima dobrog finansijskog upravljanja, on ima obavezu da o tome pismenim
nalogom informise finansijskog nalagodavca, a u slu¢aju da on ne preduzme
odgovarajuce mere, da informise ovlas¢ene institucije,”® kao sto je, na primer, evropski
Revizorski sud. Detaljnija regulativa prava i obaveza svih finansijskih aktera regulisana je
Finansijskom uredbom Komisije u kojoj su, kao $to smo ve¢ napomenuli, definisana
detaljna pravila za sprovodenje Finansijske uredbe.*

Najzad, uvedena je i vazna novina uspostavljanja interne revizije u svim
institucijama EU, kao i centralna Sluzba internih revizora. Finansijska uredba Saveta
predvida uspostavljanje sluzbi internih revizora u svim Generalnim Direktoratima, koje
su duzne da prate sprovodenje finansijskih transakcija u okviru pojedincanih institucija

>3 Poglavlje 4, ¢lan 64-66 Finansijske uredbe: Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 of 25
June 2002 on the Financial Regulation applicable to the general budget of the European Communities,
OJ L 248/1, 16 Setpebember 2002.

> Clan 67, ibid.

>> Clan 59. stav 1, Clan 60, stav 3, ibid.

> Clan 59. stav 2, ibid.

> Reforming the Commission, An administration at the service of half a billion Europeans,
http://ec.europa.eu/reform/2002/selection/chapter] _en.htm#1 3

%% Clan 60, stav 6, Finansijske uredbe: Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 of 25 June
2002 on the Financial Regulation applicable to the general budget of the European Communities, OJ L
248/1, 16 September 2002.

> Commission Regulation (EC, Euratom), No. 2342/2002 of 23 December 2002 laying down detailed
rules for the implementation of Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 on the Financial
Regulation applicable to the general budget of the European Communities, OJ L 357/1, 31 December
2002.
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i pruze savete o unapredenju pouzdanosti postojecih sistema interne kontrole.®® Pored
toga, oformljena je i centralna SluZba internih revizora (Internal Audit Service) 2001.
godine, koja ima status posebnog direktorata, u cilju jacanja koordinacije rada
pojedinacnih timova za internu reviziju.

4. Uspostavljanje zajednickog okvira interne finansijske kontrole — izmene i
dopune Finansijske uredbe iz 2006. godine i njihova primena

lako je upravljanje finansijskim sredstvima EU poboljsano kao rezultat
analiziranih reformi, evropski Revizorski sud koji vrsi reviziju finansijskih izvestaja EU ni
do danas nije dao potpuno pozitivhu ocenu o zakonitosti i regularnosti svih
finansijskih transakcija EU. Naime, od donosenja Ugovora iz Mastrihta 1992. godine,
kada je Revizorski sud dobio status punopravne institucije, dobio je i vaznu nadleznost
izdavanja Deklaracije o uverenju pouzdanosti racuna i zakonitosti i regularnosti
finansijskih  transakcija, takozvani «DAS» (od francuskog termina declaration
dassurance)®' Izdavanju deklaracije prethodi veoma ozbiljna analiza koja od suda
zahteva da umesto tradicionalnog ‘sistemskog pristupa™ izvrsi detaljnu finansijsku
reviziju i proveru finansijskih transakcija na bazi uzorka sve do nivoa krajnjih korisnika. U
poslednjoj dekadi, DAS se izdaje za odredene delove prihoda i rashoda Zajednice
posebno (CAP, strukturne mere, unutrasnja politika, spoljni poslovi, pomo¢ za
pristupanje, administrativni rashodi i finansijski instrumenti i bankarske aktivnosti).®
lako Revizorski sud do sada nije izdao pozitivnu Deklaraciju o uverenju za celokupne
rashode EU, u nekoliko poslednjih godina dao je pozitivnu ocenu o pouzdanosti
ratuna, prihoda i preuzetih obaveza (commitments) dok su rashodi, posebno u
oblastima u kojima institucija i zemlje ¢lanice dele odgovornost za upravljanje
programima i dalje «slaba tacka» finansijske odgovornosti EU.%

Dok je dobijanje pozitivnog mislienja o zakonitosti i regularnosti finansijskih
transakcija od strane Revizorskog suda bilo samo marginalno pitanje za vreme
mandata Romana Prodija, ovo pitanje postalo je jedan od prioriteta nove Komisije
kojom je pocCeo da predsedava Emanuel Barozo. To je posledica izbora novog
Komesara Sima Kalasa za upravu, reviziju i borbu protiv prevara, koji je u toku svog
izbora na mesto Komesara istakao dobijanje pozitivne ocene o zakonitosti i

60 «A New Stage of Reform: The European Commission’s recently appointed internal audit Chief says

his organisation must continue to work toward modernisation and progress”, Internal Auditor, 2004.

http://www .theiia.org/?act=iia.internal Auditor.

6! Clan 248. Ugovora o Evropskoj zajednici.

62 Sistemski pristup revizije podrazumeva ispitivanje razli¢itih oblasti prihoda i rahoda u

¢etvorogodiSnjem periodu.

53V European Court of Auditors, Annual Report concerning the financial year 2010, Annual Report

&onceming the financial year 2009, Annual Report concerning the financial year 2008, www.eca.eu.int
Ibid.
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regularnosti finansijskih transakcija kao jedan od glavnih ciljeva svog mandata, $to je
naislo na veliko odobravanje Odbora za budZetsku kontrolu EU.%

Klju¢no pitanje koje se postavilo bilo je kako posti¢i ovaj cilj kada se oko 80%
budzeta Evropske unije izvrsava u zemljama c¢lanicama? Decentralizovano izvrsenje
budzeta podrazumeva dug lanac ucesnika finansijskih transakcija i kontrola sa velikim
brojem aktera. Zbog toga je zaklju¢eno da je za postizanje pozitivne ocene o
zakonitosti i regularnosti finansijskih transakcija EU od klju¢ne vaznosti da zemlje
¢lanice uzmu aktivno uces¢e u reformisanju svojih internih mehanizama kontrole i
odgovornosti.

U cilju reSavanja ovog kompleksnog pitanja, Komisija je 15. juna 2005. godine
usvojila predlog o okviru zajednicke interne kontrole a zatim i Akcioni plan za
sprovodenje ovog okvira poc¢etkom 2006.% Svrha ovih dokumenta bila je da se inicira
proces koji bi vodio ka stvaranju sporazuma izmedu Komisije i zemalja ¢lanica o tome
na koji nacin bi nacionalni sistemi interne finansijske kontrole mogli da se unaprede da
bi se dobila pozitivha ocena o regularnosti i zakonitosti finansijskih transakcija EU.

Akcioni plan definisao je 16 konkretnih akcija koje je trebalo primeniti tokom
2006. i 2007. kao 5to su: pojednostavljivanje procedure upravljanja fondovima EU,
usvajanje zajednickih principa interne kontrole, objavljivanje deklaracija o upravljanju i
sintetickih izvestaja zemalja ¢lanica, razmena rezultata i definisanje prioriteta rashoda,
itd.* Ovaj Plan zahtevao je takode od svih relevantnih institucija EU, kao $to su Evropski
parlament, Revizorski sud, Komisija, a takode i od zemalja ¢lanica EU da daju doprinos
impementaciji predloZenih aktivnosti.

Institucionalizacija zajedni¢kog okvira interne kontrole izvrsena je kroz izmene i
dopune Finansijske uredbe iz 2002. koje su usvojene 2006. godine. Vazno je
napomenuti da je Finansijska uredba iz 2002. godine, u skladu sa ¢lanom 184,
predvidela da je potrebno da njene odredbe budu predmet trogodisnje revizije ili kad
god se pokaze da je to potrebno, kako bi se pravila o budzetskom procesu i internoj
finansijskoj kontroli periodi¢no revidirala i usavrdavala. U skladu sa ovom obavezom,
Komisija je tokom 2005. godine usvojila predlog izmena i dopuna Finansijske uredbe
koje su usvojene od strane Saveta 13. decembra. 2006 godine. U skladu sa akcionim
planom Komisije, u ¢lanu 28a uvodi se novi budZetski princip - princip efikasne i
efektivne interne kontrole®® Novi princip istiCe vaznost unapredenja postupka
izvrSenja budZeta, efikasnosti i efektivnosti finansijskih transakcija, pouzdanosti

% M. Barzelay, R. Levy, A. Gomez, Analysing Public Management Policy Cycles in the European
Commission: Oversight of Budget Control and the Integrated Internal Control Framework, London
School of Economics and Political Science, 2010.
6 Commission Staff Working Paper, 4 gap assessment between the internal control framework in the
Commission Services and the control principles set out in the Court of Auditors ‘proposal for a
Community internal control framework’ opinion No 2/2004, 07/07/05; Communication from the
Commission to the Council, the European Parliament and the European Court of Auditors,
6C7’0mmissi0n Action Plan towards an Integrated Internal Control Framework,

Ibid.
6 Clan 28a, stav 1, Finansijske uredbe: Council Regulation (EU, EURATOM) No 1995/2006 of 13
December 2006, amending Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 on the Financial Regulation
applicable to the general budget of the European Communities. OJ L 390/1.
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finansijskih izvestaja, zastitu finansijskih interesa EU i upravljanje rizikom u ostvarenju
zakonitosti i reqularnosti finansijskih transakcija.® Obaveze zemalja ¢lanica u postupku
interne kontrole blize su definisane ¢lanom 53a izmena i dopuna Finansijske uredbe
koji zahteva od zemalja ¢lanica da uspostave sisteme efikasne i efenkivne interne
kontrole i posebno da: a) osiguraju pouzdano i pravilno izvrsenje odobrenog budzeta;
b) sprece pojavu neregularnosti i pronevera; ¢) povrate sredstva koja su greSkom data
korisnicima kao rezultat nepratinosti i neregularnosti i d) obezbede godisnje
objavljivanje imena svih korisnika budzZetskih sredstava EU, kako bi se povecala
transparentnost finansijskog sistema.

U svom izveStaju o napretku uspostavljanja zajednickog okvira interne kontrole
od 2008. godine’™, Komisija je iznela podatak da je 7 od ukupno 16 preporuka za
uspostavljanje zajednickog okvira interne kontrole izvrseno, 6 je u velikoj meri izvreno
dok 3 preporuke nisu mogle da budu izvrsene. U toku 2008. godine jo$ 6 preostalih
preporuka za uspostavljanje zajednickog okvira interne kontrole je izvrseno.

U izvestaju svom iz 2009. godine,! Komisija je zakljucila da je doSlo do
znacajnog napretka u sprovodenju sistema interne finansijske kontrole, $to je
rezultiralo pozitivnom ocenom Revizorskog suda kada je u pitanju pouzdanost
finansijskih izvestaja po prvi put za 2007. godinu.”? Takode, zabeleZen je i znacajan
napredak u oceni zakonitosti i regularnosti finansijskih transakcija, jer je oko 45
procenata rashoda dobilo pozitivno misljenje, u poredenju sa samo 6 procenata
rashoda za koje je Revizorski sud dao pozitivnho misljenje u 2003. godini. U izvestaju se
takode zakljucuje da je ovako pozitivan rezultat verovatno delom posledica jacanja
sistema interne finansijske kontrole do 2005. godine, ali je nesumnjivo da je napredak
veoma ubrzan nakon donosenja plana zajedni¢kog okvira interne finansijske kontrole
pocetkom 2006. godine.”

Ocigledan napredak u pogledu jacanja sistema interne kontrole vidi se i u
poslednjem izvestaju Revizorskog suda za 2010. godinu.”* Revizorski sud je izneo je
najpre pozitivnu ocenu pouzdanosti finansijskih izvestaja, kao i pozitivnu ocenu
zakonitosti i regularnosti prihoda i preuzetih obaveza (commitments). Medutim, sud je
utvrdio materijalne greske u plac¢anjima koja su osnov finansijskih izvestaja u iznosu od
3.7 procenata ukupnog budzeta EU. U tom smislu sistem interne finansijske kontrole,
po mislienju suda, jo$ uvek nije u potpunosti delotvoran u obezbedenju zakonitosti i
regularnosti placanja u okviru Evropske unije.

8 Clan 28a, stav 2, ibid.

" COM(2008) 110.

' Communication from the Commission to the European Parliament, the Council and the European
Court of auditors - Impact Report on the Commission Action Plan towards an Integrated Internal
Control Framework /* COM/2009/0043 final */

72 European Court of Auditors, Annual Report for 2007, www.eca.eu.int .

3 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council and the European
Court of auditors - Impact Report on the Commission Action Plan towards an Integrated Internal
Control Framework /* COM/2009/0043 final */

™ V: Court of Auditors Annual Report concerning the financial year 2010, www.eca.eu.int .
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Najzad, valja napomenuti i da je Finansijska uredba iz 2002. godine bila
predmet izmena i dopuna 2010. godine,”” u cilju harmonizacije sa Ugorovom iz
Lisabona kojim je osnovana posebna Sluzba za spoljnu akciju (European External
Action Service).”® Zbog toga se i izmene i dopune Finansijske uredbe iz 2010. godine
odnose samo na regulaciju finansijskog upravljanja u okviru nove Sluzbe, kojom
rukovodi visoki predstavnik za spoljnu politiku i bezbednost. Imajuci u vidu da su
izmene i dopune iz 2010. godine ograni¢ene samo na sektor spoljnih poslova i
bezbednosti EU, one nisu predmet naseg blizeg interesovanja.

5. Zaklju¢na razmatranja

Analiza mehanizama interne finansijske kontrole Evropske unije ukazuje na
kompleksnost sistema izvrsenja budzeta u Evropskoj uniji, koji je podeljen izmedu
institucija EU i drzava clanica. Zbog toga postoji priorodna potreba jacanja
mehanizama interne finansijske kontrole kako na nadnacionalnom institucionalnom
nivou EU, tako i na nivou drzava ¢lanica, ali i drugih drzava koje se nalaze u procesu
pridruzivanja i pristupanja EU i imaju pravo da koriste veliki broj fondova Evropske
unije.

U poslednjih nekoliko godina, doslo je do znacajnog poboljsanja mehanizama
interne finansijske kontrole, $to delom predstavlja reakciju na ozbiljne kritike
upravljanja javhom potrosnjom EU u poslednjoj deceniji proslog veka. U tom smislu,
donosenje nove Finansijske uredbe 2002. i njenih izmena i dopuna 2006. godine vec
su dali pozitivan efekat na efikasnije upravljanje javhom potrosnjom u okviru
institucija EU.

Moze se ocekivati se Ce zajednicka akcija svih relevantnih aktera interne
finansijske kontrole kako u institucijama EU tako i u zemljama ¢lanicama ustanovljena
u zajednickom okviru interne finansijske kontrole omoguciti potrebnu sinergiju u
reSavanju postojec¢ih  slabosti  kompleksnog, viseslojnog sistema  finansijske
odgovornosti u Evropskoj uniji. lako ova inicijativa nije u potpunosti resila probleme
zakonitosti i regularnosti finansijskih transakcija EU, veoma je vazno sto je Komisija
krenula u sveobuhvatno reSavanje problema decentralizovanog izvrdenja budzeta koji
bi trebalo da pokaZe svoje pune pozitivne efekte na srednjoro¢nom i dugorocnom
planu. Zbog toga je vazno je nastaviti napore na punoj implementaciji zajednickog
okvira interne finansijske kontrole kako bi inicirane reforme postigle svoj puni zamah.

Posebno pitanje, koje jos uvek nije na listi prioriteta EU, jeste kako obezbediti
ne samo zakonito, vec i svrsishodno upravljanje budzetskim sredstvima EU u skladu sa
principima ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti. Ako se pogledaju izvestaji
evropskog Revizorskog suda moze se primetiti da je upravljanje javhom potrosnjom
Evropske unije i dalje najvise zaokuplieno poStovanjem principa zakonitosti i

7 Regulation (EU, EURATOM) No 1081/2010 of the European Parliament and of the Council of 24
November 2010 amending Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 on the Financial
Regulation applicable to the general budget of the European Communities, as regards the European
External Action Service.

76 http://www.eeas.europa.eu/background/index_en.htm
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regularnosti, a u mnogo manjoj meri dobrim finansijskim menadzmentom.”” Pitanje
koje se stoga moZe postaviti je zbog ¢ega princip dobrog finansijskog upravljanja, na
koje se insistira u novom pravnom okviru interne finansijske kontrole i dalje nije u
dovoljnoj meri prinvacen u Evropskoj uniji?

MoZe se tvrditi da jedan od znacajnih problema u postizanju bolje “vrednosti
za novac” finansijskin sredstava Evropske unije jeste nedovoljna jasnost ciljeva
pojedinih politika EU. Kao 5to smo ranije pomenuli, dobar finansijski menadzment, koji
podrazumeva ostvarenje ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti u trosenju sredstava,
ima za pretpostavku postojanje jasno definisanih ciljeva i operativnih zadataka
politike.”® Ako su ciljevi politike nejasni, kontradiktorni ili ih je nemoguce identifikovati,
veoma je teSko posti¢i delotvornost u trosenju finansijskin sredstava. Na Zalost, u
mnogim segmentima ciljevi javnih politika EU nisu jasni, ve¢ prilicno konfuzni. To je
posebno slucaj sa kompleksnom prirodom Zajednicke poljoprivredne politike
Evropske unije, koja Ciji znacajan deo budZeta EU (CAP), a koja sadrZi paket politika Ciji
su ciljevi ¢esto medusobno suprotstavljeni.”

Nadalje, moze se re¢i da nepostojanje jasnog budZetskog ograni¢enja
negativno utice na postizanje efikasnosti i efektivnosti finansijskog upravljanja u EU.*
Bez ¢vrstih budZetskih ogranic¢enja, lica koja su odgovorna za trosenje finansijskih
sredstava nisu dovoljno motivisana da uloZe napore u postizanju svrsishodnosti
potrosnje. Cini se, takode, da umesto pokusaja da se ograni¢i javna potrosnja,
institucije Evropske unije vide prosirenje budzeta Evropske unije kao pozitivhu stvar
per se, zato $to predstavlja rast evropskih nadleznosti, $to za rezultat ima i suvise
ambiciozno budZetiranje. To ukazuje na opstu tendenciju ka ‘potrosackoj kulturi’ pre
nego definisanju prioriteta i postizanju delotvornog finansijskog upravljanja.®'

| najzad, treba ima u vidu i ¢injenicu da zemlje ¢lanice u kojima se izvrsava oko
80% budzeta Evropske unije imaju veoma razli¢ito shvatanje koncepta upravljanja
finansijskim sredstvima. Decentralizovana priroda budZeta Evropske unije zato u velikoj
meri zavisi od shvatanja koncepta upravljanja finansijskim sredstvima, koji se, u vedini
zemalja Evropske unije, zasniva na principima zakonitosti i reqularnosti a tek u manjoj
meri na principu dobrog finansijskog upravljanja.# Pored toga, prilicno ucestali
slucajevi nezakonitosti i neregularnosti finansijskog upravljanja evropskim fondovima u
zemljama ¢lanicama zahteva da se mnogo vise paznje posveti poStovanju ovih
osnovnih principa zakonitosti i regularnosti umesto svrsishodnosti koris¢enja novca
poreskih obveznika.

7 Court of Auditors, Annual Report concerning the financial year 2003 and Annual Report concerning
the financial year 2004; Special Report No 8/2004 on the Commission's management and supervision
of the measures to control foot and mouth disease and of the related expenditure; Special Report
3/2003 on the invalidity pension scheme of the European institutions, together with institutions’
replies. www.eca.eu.int.
® 1. Harden, F. White, K. Donnelly, op. cit. str. 607-608.
;3 R. Levy, Implementing European Union Public Policy, (Edward Elgar), 2000, str. 69-96.

Ibid.
#! 1. Harden, F. White, K. Donnelly, op. cit. str. 615-616.
82 C. Pollitt at al, Performance or Compliance? Performance Audit and Public Management in Five
Countries, (Oxford University Press), 2002.
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Iz svih ovih razloga, moze se zakljuciti da je pored neophodnosti jacanja
mehanizama interne finansijske kontrole u okviru institucija EU i u zemljama ¢lanicama
potrebno raditi i na reformisanju javnih politika EU, jacanju njihovih budzetskih
ogranicenja, kao i na razvoju koncepta svrsishodnosti potrosnje sredstava u zemljama
¢lanicama EU. Takode, veoma je vazno i da drzave koje se nalaze u procesu
pridruzivanja i pristupanja Evropskoj uniji uspostave pouzdane mehanizme interne
finansijske kontrole i razviju elemente ocene svrisishodnosti potro$nje javnog novca,
kako bi mogle ne samo da odgovore trenutnim izazovima koji se postavljaju pri
koris¢enju pristupnih fondova Evropske unije, ve¢ budu i u mogucnosti da efikasno
koriste mnogobrojne evropske fondove koji ¢e im biti na raspolaganju kad postanu
punopravne ¢lanice EU.
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Development of the System of Internal Financial Control in the
European Union

Summary

The paper analyses complexities of internal financial control exercised at the
supra level of governance of the EU. Over the past decade, in response to serious
criticisms on its financial management, the EU has made an important progress in
improving the legal framework of internal financial control and its implementation.
Adoption of the new Financial Regulation in 2002 and its amending that occurred in
2006 with establishment of the common internal control framework have
undoubtedly had a positive effect on reducing the number of irregular financial
transactions within the EU. This has also been confirmed by the recent reports of the
European Court of Auditors. However, further efforts are still needed in order to fully
implement the well-designed reforms and keep the reform momentum. Given that
around 80 per cent of the EU expenditure is spent at the level of the member states
and acceding countries it is necessary to devote due attention to firming up the
internal financial control framework at the national level. In addition, there is also a
need to increase the economy, efficiency and effectiveness in the use of the EU funds.
This requires an in depth revision of the EU policies, setting up firm budgetary limits
on these policies and further development of the concept of good financial
management not only within the EU institutions, but even more importantly at the
level of the EU member and candidate member states.

Key words: internal financial control, financial management and control, internal
audit, European Union
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INTERNA FINANSIJSKA KONTROLA U JAVNOM SEKTORU SRBILJE

Apstrakt

U ovom radu, predstavljena je aktuelna situacija i tendencije razvoja u oblasti javne
finansijske kontrole, narocito u kontekstu reforme drzavne uprave u Republici Srbiji.
Posebna paznja posvecena je pravnom i institucionalnom okviru za internu finansijsku
kontrolu u javnom sektoru, kao i rezultatima postignutim u vezi sa uspostavljanjem
finansijskog upavljanja i interne revizije. Takode, predstavijene su aktivnosti Centralne
jedinice za harmonizaciju (Ministarstvo finansija i ekonomije), kako u vezi sa
meduinstitucionalnom harmonizacijom aktivnosti, tako i u vezi sa koordinacijom i
harmonizacijom metodologija i standarda u ovoj oblasti. Pored toga, istaknut je odnos
izmedu eksterne i interne revizije, kao medusobno povezanih i uslovijenih procesa u oblasti
javne finansijske kontrole. U vezi sa tim predstavljeni su i rezultati rada Drzavne revizorske
institucije. Konacno, ukazano je na potrebu za preduzimanjem daljih aktivnosti u procesu
ispunjavanja kriterijuma za C&lanstvo | zakljucenju pojedinih poglavija u postupku
pregovaranja sa EU, kao i potreba za njihovom efikasnom primenom u drZavnoj upravi
Republike Srbije.

Klju¢ne reci: interna finansijska kontrola u javnom sektoru, finansijsko upravljanje i
kontrola, interna revizija, harmonizacija, eksterna revizija, Centralna jedinica za
harmonizaciju, Drzavna revizorska institucija, reforma javne uprave.

1. Uvod

Od 2000. godine, u Srbiji se sprovodi intenzivna i sveobuhvatna reforma zbog
unutrasnjih potreba, kao i u cilju ispunjenja kriterijama i usvajanja i primene evropskih
standarda, a potvrda napretka na tom putu ogleda se i u dobijanju statusa kandidata
za ¢lanstvo u EU, 1. marta 2012. godine ®

Neizostavni deo procesa uspostavljanja ,dobre uprave™ je reforma javnih finanija koja
je preduslov zakonitog i delotvornog trodenja javnih sredstava, kao i za borbu protiv
korupcije. Finansijski kontrolni mehanizmi zauzimaju vazno mesto u reformi javnih
finansija, imajuci u vida da im je glavni zadatak da ispitaju da li se javna sredstva trose
ekonomicno, efikasno, delotvorno i u skladu sa propisima. Pravne tekovine EU u oblasti

5 http://www.seio.gov.rs/%D0%B2%D0%B5%D1%81%D1%82%D0%B8.39.html?newsid=1155
% Strategija reforme drzavne uprave u Republici Srbiji i Akcioni plan za sprovodenje reforme drzavne
uprave, Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu, Beograd, mart 2005.
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finansijske kontrole odnose se na oblast javne unutrasnje finansijske kontrole, koja
obuhvata medunarodno priznate standarde i dobru praksu u pogledu interne kontrole
u javnom sektoru, kao i na oblast eksterne revizije koja obuhvata operativnu i
finansijsku nezavisnost funkcije eksterne revizije. Da bi finansijska kontrola mogla da se
vrsi na kvalitetan nacin neophodno je obezbediti da institucije koje je vrde budu
nezavisne. Pored toga, metode koje se primenjuju moraju da budu na najvisem
nivou.®

U Analitickom izveStaju koji prati saopsStenje Evropske komisije upuceno
Evropskom parlamentu i Savetu EU® (Misljenje Komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u
Evropskoj uniji, od 12. oktobra 2011. godine)®” konstatovano je da u Srbiji postoji Sirok
politicki konsenzus o osnovama trzisne privrede, kao i da je ekonomska integracija sa
EU visoka. Srbija je dostigla stepen makroekonomske stabilnosti koji omogucava
ekonomskim ¢iniocima da donose odluke u klimi predvidivosti. Takode, uoceno je da
je na ekonomske politike proteklih decenija koje su podrzavale stalan rast, postepeno
smanjivanje inflacije i opste poboljSanje Zivotnog standarda negativno uticala
globalna finansijska i ekonomska kriza. Ocenjeno je i da je ucinjen znatan napredak ka
jacanju finansijskog okvira i kvaliteta javnih finansija, sto ¢e doprineti zaokretu ka
odrzivijem i uravnotezenijem rastu koji pokrece izvoz i investicije.

Srbija se jo$ uvek nalazi u relativno ranoj fazi primene sistema javne unutrasnje
finansijske kontrole. U julu 2009. godine, Vlada je usvojila Strategiju razvoja interne
finansijske kontrole u javnom sektoru u Republici Srbiji za period od 2009. do 2014.
godine.® Pravni okvir te kontrole, predviden Zakonom o budZetskom sistemu® i
prate¢im podzakonskim propisima® primenjuje se na sve korisnike drzavnog budzeta.

% Support for Improvement in Governance and Management — Podrska u poboljsanju upravljanja
inicijativa OECD

% Analiticki izvestaj koji prati saopitenje Komisije upuéeno Evropskom parlamentu i Savetu —
Misljenje Komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, Evropska komisija, Brisel, XXX,
SEC (2011) 1208 [COM(2011) 668].

¥7Saopstenje Evropske komisije Evropskom parlamentu i Savetu - Misljenje Komisije o zahtevu Srbije
za Clanstvo u Evropskoj uniji, Evropska komisija, Brisel, HHH, SOM (2011) 668, [SEC(2011)1208].

% Strategija razvoja interne finansijske kontrole u javnom sektoru u Republici Srbiji, Sluzbeni glasnik
RS, br. 61/09.

% Zakon o budzetskom sistemu - ZBS, Sluzbeni glasnik RS, br.54/09, 73/10, 101/10, 101/11, 93/12.

% Pravilnik o zajedni¢kim kriterijumima i standardima za uspostavljanje, funkcionisanje i izvestavanje
o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru - PFUK, Sluzbeni glasnik RS, br. 99/11;
Pravilnik o zajednic¢kim kriterijumima za organizovanje i standardima i metodoloskim uputstvima za
postupanje i izveStavanje interne revizije u javnom sektoru - PIR, Sluzbeni glasnik RS, br. 99/11;
Uredba o budzetskom racunovodstvu, Sluzbeni glasnik RS, br. 125/03 1 12/06); Pravilnik o
standardnom klasifikacionom okviru i Kontnom planu za budzetski sistem, Sluzbeni glasnik RS,
br. 103/11, 10/12, 18/12, 95/12; Pravilnik o nacinu pripreme, sastavljanja i podnoSenja finansijskih
izveStaja korisnika budzetskih sredstava i korisnika sredstava organizacija obaveznog socijalnog
osiguranja, Sluzbeni glasnik RS, br. 51/07, 14/08; Pravilnik o uslovima i nacinu za otvaranje i ukidanje
podracuna konsolidovanog racuna trezora kod Uprave za trezor, Sluzbeni glasnik RS, br.50/11;
Uputstvo za pripremu budzeta koje se donosi za svaku kalendarsku godinu; Korisnicko uputstvo o radu
sistema upravljanja javnim finansijama 2008. god. i dr.
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Pored toga, za uspostavljanje sistema interne finansijske kontrole u drZzavnoj upravi
znacajni su i propisi koji su doneti u procesu reforme drzavne uprave.”

Internu finansijsku kontrolu u javnom sektoru koju je razvila Evropska komisija u
cilju pruzanja pomod¢i zemljama u procesu pridruzivanja u razumevanju i primeni
dobro razvijenih i efektivnih sistema interne kontrole, ¢ine tri osnovna elementa:
finansijsko upravljanje i kontrola kod korisnika javnih sredstava; funkcionalno
nezavisna, decentralizovana interna revizija kod korisnika javnih sredstava; kao i
harmonizacija i koordinacija finansijskog upravljanja i kontrole i interne revizije koju
obavlja ministarstvo nadlezno za poslove finansija - Centralna jedinica za
harmonizaciju (Centralna jedinica za harmonizaciju).’

Medutim, iako je Srbija zapocela sa reformom u ovoj oblasti, do sada je
postignut ogranic¢en napredak. U nastupaju¢em periodu neophodno je uloziti znatne i
odrzive napore u cilju daljeg usaglasavanja s pravnim tekovinama EU u ovoj oblasti, a
delotvorna primena propisa bic¢e narociti izazov.

2. Finansijsko upravljanje i kontrola

Finansijsko upravljanje i kontrolu sprovode korisnici javnih sredstava primenom
odgovarajuc¢ih politika, procedura i aktivnosti radi obezbedenja preduslova za
ostvarenje svojih ciljeva. Klju¢nu ulogu u tom procesu ima poslovanje u skladu sa
propisima, unutrasnjim aktima i ugovorima, realnost i integriteg finansijskih i poslovnih
izvestaja, ekonomicno, efikasno i efektivno koris¢enje sredstava, kao i zastita sredstava i
podataka. U tom smislu neophodno je obezbediti adekvatno kontrolno okruzenije,
pravilno upravljenje rizicima, sprovodenje kontrolnih aktivnosti, nesmetano
informisanje i komunikaciju, kao i kontinuirano pracenje stanja i procenu sistema.”
Navedeni elementi sistema finansijskog upravljanja i kontrole opredeljeni su u skladu
sa medunarodnim standardima interne kontrole.**

Osim Sto utvrduje pravila poslovanja u organizaciji, kontrolno okruzenje utice i
na svest zaposlenih o njihovom postovanju. Na taj nacin predstavlja osnovu za sve
druge komponente interne kontrole, obezbedujuci disciplinu i strukturu. Faktori
kontrolnog okruzenja ukljucuju: licni i profesionalni integritet i eticke vrednosti

o Npr. Zakon o drzavnoj upravi, Sluzbeni glasnik RS, br. 79/05, 101/07, 95/10; Zakon o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja, Sluzbeni glasnik RS, br. 120/04, 54/07, 104/09, 36/10;
Zakon o spreCavanju sukoba interesa pri vrSenju javnih funkcija, Sluzbeni glasnik RS,
br. 120/04, 54/07, 104/09, 36/10; Zakon o platama drzavnih sluzbenika i namesStenika,
Sluzbeni glasniku RS, broj 62/06, 63/06, 115/06,101/07, 99/10; Zakon o drzavnim sluZbenicima,

Sluzbeni glasnik RS, br.79/05, 81/05, 83/05,64/07, 67/07,116/08, 104/09; Zakon o javnim
nabavkama, Sluzbeni glasnik RS, br. 116/08; Uredba o nacelima za unutrasnje uredenje i
sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima, posebnim organizacijama i sluzbama Vlade, Sluzbeni
glasnik RS, br. 81/07, 69/08; Uredba o razvrstavanju radnih mesta i merilima za opis radnih mesta
drzavnih sluzbenika, Sluzbeni glasnik RS, br. 117/05, 108/08, 109/09, 95/10; Uredba o ocenjivanju
drzavnih sluzbenika, Sluzbeni glasnik RS, br. 11/06, 109/09.

2 Cl. 80. ZBS.

% (1. 81.st. 1.12. ZBS.

(L. 4. st. 2. PFUK.
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rukovodstva i svih zaposlenih kod korisnika javnih sredstava; rukovodenje i nacin
upravljanja; odredivanje misija i ciljeva; organizacionu strukturu, uspostavljanje podele
odgovornosti i ovlas¢enja, hijerarhiju i jasna pravila, obaveze i prava i nivoe
izvestavanja; politike i praksu upravljanja ljudskim resursima; kompetentnost
zaposlenih.®

Upravljanje rizicima obuhvata identifikovanje, procenu i kontrolu mogucih
dogadaja i situacija koje mogu imati suprotan efekat na ostvarenje ciljeva korisnika
javnih sredstava sa zadatkom da pruZi pruZi razumno uveravanje da ce ciljevi biti
ostvareni. Preduslov upravljanja rizicima je utvrdivanje opstih i specifi¢nih ciljeva koje
organizacija treba da ostvari. Imajuc¢i u vidu znalaj sistemskog pristupa ovom
problemu, rukovodilac korisnika javnih sredstava obavezan je da usvaja strategiju
upravljanja rizikom, koja se redovno azurira na svake tri godine, kao i u slucaju da se
kontrolno okruzenje znacajnije izmeni. Kontrole koje sluze za svodenje rizika na
prihvatljiv nivo moraju biti analizirane i azurirane najmanje jednom godisnje.®®

Kontrolne aktivnosti su pisane politike i procedure i njihova primena,
uspostavljene da pruze razumno uveravanje da su rizici za postizanje ciljeva svedeni na
prihvatljiv nivo definisan u procedurama za upravljanje rizikom. One se sprovode u
celoj organizaciji, na svim nivoima i funkcijama od strane svih zaposlenih u skladu sa
utvrdenim poslovnim procesom i opisom posla. Obuhvataju narocito: procedure za
autorizaciju i odobravanje; podelu duznosti i prenos ovlas¢enja, kako bi se
onemogucilo jednom licu da u isto vreme bude odgovorno za autorizaciju, izvrsenje,
knjizenje i kontrolne aktivnosti; sistem duplog potpisa u kome ni jedna obaveza ne
moze biti preuzeta ili izvrdeno plac¢anje bez potpisa rukovodioca korisnika javnih
sredstava i rukovodioca finansijske sluzbe ili drugog ovlas¢enog lica; pravila za pristup
sredstvima i informacijama; prethodnu proveru zakonitosti koju sprovodi ovlas¢eno
lice koje odredi rukovodilac korisnika javnih sredstava; procedure potpunog,
ispravnog, tacnog i blagovremenog knjizenja svih transakcija; izveStavanje i pregled
aktivnosti - procenu efektivnosti i efikasnosti transakcija; nadgledanje procedura;
procedure upravljanja ljudskim resursima; pravila dokumentovanja svih transakcija i
poslova vezanih za aktivnost korisnika javnih sredstava. Kontrole moraju Dbiti
odgovarajuce, a troskovi za njihovo uvodenje ne smeju prevazici ocekivanu korist od
njihovog uvodenja.” Efikasne kontrole moraju da budu odgovarajuce, da funkcionisu
konzistentno na nacin kako su zamisljene i moraju biti povezane sa opstim ciljevima
organizacije.”®

Dobar sistem informisanja i komunikacija jedan je od klju¢nih uslova za
odrzavanje efikasnog sistema finansijskog upravljanja i kontrole. Ovaj sistem obuhvata:

* CL. 5. PFUK.

** C1. 6. PFUK.

" C1. 7. PFUK.

% Kontrole se mogu klasifikovati kao: a) preventivne - osmiiljene tako da spretavaju pojavu
negativnih efekata ali ne mogu da garantuju da se kontrolisani faktor nece pojaviti; b) detekcione —
osmisljene da detektuju i ispravljaju negativne efekte ali ne mogu pruziti apsolutnu sigurnost buduci da
se one aktiviraju nakon odredenog dogadaja, odnosno ishoda; ¢) direktivne — osmisljene da podstaknu
radnje i dogadaje neophodne za ostvarivanje ciljeva; d) korektivne — osmiSljene da ispravljaju
detektovane greske.
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identifikovanje, prikupljanje i distribuciju, u odgovaraju¢em obliku i vremenskom
okviru pouzdanih i istinitih informacija koje omogucavaju zaposlenima da preuzmu
odgovornosti; efektivno komuniciranje, horizontalno i vertikalno, na svim hijerarhijskim
nivoima korisnika javnih sredstava; izgradnju odgovarajuc¢eg informacionog sistema
koji omogucava da svi zaposleni imaju jasne i precizne direktive i instrukcije o njihovoj
ulozi i odgovornostima u vezi sa finansijskim upravljanjem i kontrolom; koris¢enje
dokumentacije i sistema toka dokumentacije koji obuhvata pravila belezenja, izrade,
kretanja, upotrebe i arhiviranja dokumentacije; dokumentovanje svih poslovnih
procesa i transakcija radi izrade odgovarajucih revizorskih tragova; uspostavljanje
efektivnog, blagovremenog i pouzdanog sistema izvestavanja, ukljucujuci nivoe i
rokove za izveStavanje, vrste izvestaja koji se podnose rukovodstvu i nacin izvestavanja
u slucaju otkrivanja gresaka, nepravilnosti, pogresne upotrebe sredstava i informacija,
prevara ili nedozvoljenih radnji.”?

Pracenje i procena sistema podrazumeva uvodenje sistema za nadgledanje
finansijskog upravljanja i kontrole procenom adekvatnosti i efikasnosti njegovog
funkcionisanja. Pracenje i procena sistema obuhvata razmatranje aktivnosti i
transakcija organizacije u cilju procene kvaliteta rada u odredenom periodu i procene
uspesnosti kontrola. Rukovodstvo treba da usmeri aktivnosti nadzora prema sistemu
kontrola i ostvarenju misije organizacije. Pracenje i procena sistema finansijskog
upravljanja i kontrola obavlja se stalnim nadzorom i samoprocenom.'®

Primena koncepta upravljatke odgovornosti  podrazumeva uvodenje
odgovarajucih procedura i odgovornosti svih lica u organizaciji. Rukovodilac korisnika
javnih sredstava odgovoran je za uspostavljanje, odrzavanjeiredovno azuriranje
sistema finansijskog upravljanja i kontrole.'”" U tom smislu njegove obaveza je da se
stara o: odredivanju ciljeva korisnika javnih sredstava kojim rukovodi, razradi i
sprovodenju strateSkih planova, akcionih planova i programa za ostvarenje ciljeva;
identifikaciji, proceni i upravljanju rizicima koji prete ostvarenju ciljeva korisnika javnih
sredstava, uvodenjem odgovaraju¢ih  kontrola u skladu sa medunarodnim
standardima interne kontrole; planiranju, upravljanju i racunovodstvu javnih sredstava;
pridrZzavanju principa zakonitosti, pravilnosti i zdravog finansijskog upravljanja javnim
sredstvima; efektivnom upravljanju osobljem i odrzavanju neophodnog nivoa njihove
stru¢nosti; ¢uvanju i zastiti sredstava i informacija od gubitaka, krade, neovlas¢enog
koris¢enja i pogresne upotrebe; uspostavljanju odgovarajuce organizacione strukture
za efektivno ostvarivanje ciljeva i upravljanje rizicima; uspostavljanju uslova za zakonito
i eticko ponasanje zaposlenih kod korisnika javnih sredstava; razdvajanju odgovornosti
za donodenje, izvravanje i kontrolu odluka; uvodenju internih pravila za finansijsko
upravljanje i kontrolu, putem internih akata; potpunom, ispravnom, ta¢nom i
blagovremenom evidentiranju svih transakcija; pracenju, azuriranju i preduzimanju
mera za poboljsanje sistema za finansijsko upravljanje i kontrolu, u skladu sa
preporukama interne revizije i ostalim procenama; dokumentovanju svih transakcija i
poslova i obezbedenju revizorskog traga unutar korisnika javnih sredstava;

? (1. 8. PFUK.
100 *1. 9. PFUK.
101 1. 81. stavovi 3. i 4. ZBS.
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izveStavanju o stanju sistema za finansijsko upravljanje i kontrolu. lako pojedine od
navedenih odgovornosti rukovodilac korisnika javnih sredstava moZe preneti na druga
lica u okviru korisnika javnih sredstava kojim rukovodi, njihovo prenosenje ne iskljucuje
njegovu odgovornost.'”?

U skladu sa principom hijerarhije i subordinacije, rukovodioci unutrasnjih
organizacionih jedinica korisnika javnih sredstava odgovorni su rukovodiocu korisnika
javnih sredstava za aktivnosti finansijskog upravljanja i kontrole koje uspostavljaju u
organizacionim jedinicama kojima rukovode.'®

Rukovodilac korisnika javnih sredstava izvestava ministra finansija o adekvatnosti
i funkcionisanju uspostavljenog sistema finansijskog upravljanja i kontrole do 31. marta
teku¢e godine za prethodnu, podnoSenjem odgovora na upitnik koji priprema
Centralna jedinica za harmonizaciju.'®

3. Interna revizija

Uspostavljanje efikasnog i odrZivog sistema javnih finansija direktno je uslovljeno
postojanjem funkcionalno nezavisne interne revizije kod korisnika javnih sredstava.
Ova vrsta rezivije se organizuje i obavlja u okviru organizacije korisnika javnih
sredstava, a za njeno uspostavljanje i obezbedenje uslova za adekvatno funkcionisanje
odgovoran je rukovodilac. Imaju¢i u vidu da nije deo ni jednog poslovnog procesa i da
je nezavisna od delatnosti koju revidira, u organizacionom smislu mora biti odvojena
od drugih organizacionih jedinica i neposredno podredena rukovodiocu korisnika
javnih sredstava.

Funkcionalna nezavisnost interne revizije obezbeduje se samostalnim
odlucivanjem o podrudju revizije na osnovu procene rizika, nacina obavljanja revizije i
izvestavanja o obavljenoj reviziji. Na osnovu objektivnog pregleda sti¢e se detaljan
uvid u funkcionisanje postojec¢ih procesa upravljanja rizikom, kontrolu i upravljanje
organizacijom. Kona¢no, omogucava se uvid u to da li uspostavljene procedure
omogucavaju ostavarenje ciljeva organizacije. Pored toga, interna revizija pruza
savetodavne usluge koje se sastoje od saveta, smernica, obuke, pomodi ili drugih
usluga u cilju povecanja vrednosti i poboljSanja procesa upravljanja organizacijom,
upravljanja rizicima i kontrole. O funkcionisanju sistema interne revizije, rukovodilac
korisnika javnih sredstava podnosi godiSnji izveStaj ministru nadleznom za poslove
finansija, do 31. marta tekuce godine za prethodnu.'®

S obzirom na specifi¢nosti posla, za uspostavljanje i organizaciju interne revizije
utvrdena su posebna pravila.'® Interna revizija se uspostavlja na jedan od sledecih
nacina: organizovanjem posebne funkcionalno nezavisne organizacione jedinice za
internu reviziju u okviru korisnika javnih sredstava, koja neposredno izvestava
rukovodioca korisnika javnih sredstava; organizovanjem zajednicke jedinice za internu

12 ¢1. 11. PFUK.

19 1. 12. PFUK.

104 1. 81. st. 5. ZBS i €l. 13. PFUK.
105 1. 82. st. 1-6. ZBS.

106 1. 3-9. PFUK.
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reviziju na predlog dva ili viSe korisnika javnih sredstava, uz prethodnu saglasnost
Centralne jedinice za harmonizaciju; obavljanjem interne revizije od strane jedinice
interne revizije drugog korisnika javnih sredstava, na osnovu sporazuma, uz prethodnu
saglasnost Centralne jedinice za harmonizaciju. U slu¢aju kad ne postoje uslovi za
organizovanje na jedan od navedenih nacina, poslove jedinice za internu reviziju moze
da obavlja i interni revizor zaposlen kod korisnika javnih sredstava. Ukoliko se formira
jedinica za internu reviziju, ona ne moze imati manje od tri interna revizora od kojih je
jedan rukovodilac. Broj internih revizora odreduje korisnik javnih sredstava internim
aktom o sistematizaciji, na osnovu procene rizika, obima i slozenosti poslovnih
procesa, obima sredstava kojima raspolaze i broja zaposlenih. Uspostavljanje jedinice
za internu reviziju obavezno je kod korisnika javnih sredstava koji imaju vise od 250
zaposlenih.

Direktni korisnici budzetskih sredstava Republike Srbije koji u svojoj nadleznosti
imaju indirektne korisnike budzetskih sredstava osnivaju posebnu funkcionalno
nezavisnu organizacionu jedinicu za internu reviziju. Pored toga, odredene institucije,
nezavisno od navedenog kriterijjluma imaju obavezu da uspostave ovu jedinicu.

U slu¢aju da indirektni korisnici budzetskih sredstava Republike Srbije nisu
uspostavili internu reviziju na jedan od predvidenih nacina, poslove interne revizije vrsi
jedinica za internu reviziju nadleznog direktnog korisnika budzZetskih sredstava, u
skladu sa sopstvenim planom rada. Ista mogucnost postoji i kada su indirektni korisnici
uspostavili internu reviziju.

Kod autonomnih pokrajina, grada Beograda i gradova uspostavlja se posebna
funkcionalno nezavisna organizaciona jedinica za internu reviziju koja direktno
izvestava nadleznog rukovodioca autonomne pokrajine i rukovodioca jedinice lokalne
samouprave. Ukoliko korisnici budzetskih sredstava jedinica lokalne samouprave koji
nisu uspostavili internu reviziju, ove poslove vrdi jedinica za internu reviziju koja
direktno izvestava rukovodioca jedinice lokalne samouprave, u skladu sa sopstvenim
planom rada.

Za uspostavljanje i obezbedenje uslova za adekvatno funkcionisanje interne
revizije odgovoran je rukovodilac korisnika javnih sredstava. On ima mogucnost da
obrazuje revizorski odbor, kao savetodavno telo za pitanja interne kontrole i interne
revizije.

Jedinica za internu reviziju i interni revizor funkcionalno i organizaciono su
nezavisni i direktno izveStavaju rukovodioca korisnika javnih sredstava. Njihova
funkcionalna nezavisnost uspostavlja se nezavisnim planiranjem, sprovodenjem i
izveStavanjem o obavljenim internim revizijama. Organizaciona nezavisnost
uspostavlja se u odnosu na druge organizacione delove korisnika javnih sredstava.
Imajuci u vidu njihovu ulogu, rukovodiocu interne revizije i internom revizoru ne moze
se dodeliti obavljanje bilo koje druge funkcije i aktivnosti, osim aktivnosti interne
revizije. Pored toga zasti¢eni su od otkaza ili premestaja na drugo radno mesto zbog
iznosenja Cinjenica i davanja preporuka u vezi sa internom revizijom.

Interna revizija se obavlja u svim organizacionim delovima korisnika javnih
sredstava, za sve programe, aktivnosti i procese u nadleznosti korisnika javnih
sredstava, ukljucujuci i korisnike sredstava Evropske unije. Jedinica za internu reviziju
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korisnika javnih sredstava koji je odgovoran za upravljanje zajednickim
medusektorskim programima i projektima, koordinira rad jedinica za internu reviziju
korisnika javnih sredstava koji u¢estvuju u ovim programima i projektima.

Svha interne kontrole je da korisnicima javnih sredstava pomogne u postizanju
njihovih ciljeva primenjujuci sistematican i disciplinovan pristup u oceni sistema
finansijskog upravljanja i kontrole u odnosu na: identifikovanje rizika, procenu rizika i
upravljanje rizikom od strane rukovodioca korisnika javnih sredstava; uskladenost
poslovanja sa zakonima, internim aktima i ugovorima; pouzdanost i potpunost
finansijskih i drugih informacija; efikasnost, efektivnost i ekonomi¢nost poslovanja;
zastitu informacija; izvrSenje zadataka i postizanje ciljeva.'”’

Internu reviziju obavljaju interni revizori koji primenjuju medunarodne standarde
interne revizije'® i eticki kodeks interne revizije i principe objektivnosti,
kompetentnosti i integriteta. Takode, obavezni su da cuvaju tajnost sluzbenih i
poslovnih podataka. '™

Medunarodni standardi interne revizije, poznati i kao Standardi profesionalne
prakse interne revizije'' utvrdeni su od strane Instituta internih revizora.""" Njihova
osnovna svrha je da utvrde osnovne principe ,pravilne” prakse interne revizije, da
pruze okvir za obavljanje i promovisanje interne revizie, da ustanove osnovu
uspesnosti poslova interne revizije, kao i da podsti¢u poboljsanje procedura i aktivnosti
organizacije. Ovi standardi ukljucuju: atributivne standarde'’’, standarde izvodenja
(performansi),''® i standarde za primenu.'

Pored propisa kojima se utvrduju nadleznosti i odgovornosti uc¢esnika u procesu
interne revizije, poseban znacaj imaju i eticki standardi. Svrha etickog kodeksa je da
promovise eticku kulturu u profesiji interne revizije. Eticki kodeks interne revizije
Instituta internih revizora uklju¢uje dve klju¢ne komponente, principe relevantne za
profesiju i praksu interne revizije, kao i pravila ponasanja koja opisuju norme ponasanje
koje se oCekuju od internih revizora. U tom smislu od internih revizora se oCekuje da
postuju sledece principe: objektivnost, integritet, kompetentnost i poverljivost.'’

Interni revizori su duzni da se u svom radu pridrzavaju povelje interne revizije,
Etickog kodeksa, priru¢nika kojim se propisuje metodologija rada i uputstava i
instrukcija koje donosi ministar nadlezan za finansije. Korisnici javnih sredstava koji su u

"7C1. 10. PIR.

1% INTOSALI standardi interne kontrole za javni sektor (INTOSAI Guidelines for Internal Control
Standards for the Public Sector)

"% CL. 82. st. 7-9. ZBS.

"0 1A standardi interne revizije (ECIIA Position Paper Internal Auditing in Europe)

""" The Institute of Internal Auditors (ITA)

"2 Serija 1000  (svrha, ovlaiéenja i duznosti; nezavisnost i objektivnost; struénost i duZna
profesionalna paznja; program za osiguravanje i poboljsavanje kvaliteta).

'3 Serija 2000 (upravljanje internom revizijom; priroda posla; planiranje angazovanja; obavljanje
posla; podnosenje izvestaja o rezultatima; pracenje napretka; prihvatanje rizika od strane rukovodioca).
"% Odnose se na primenu atributivnih standarda i standarda uspesnosti na odredene vrste angazovanja
(npr. istraga vezana za proneveru).

"3°S. Gavrilovi¢, ,,Uvodenje interne revizije* Materijal sa savetovanja — Privredno — finansijski i
budzetski propisi, Novine u propisima i primena u praksi, IPC, Beograd, 2012.
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organizacionom i finansijskom smislu sloZzene celine, mogu zbog specifi¢nosti
poslovanja da donesu dodatna metodoloska uputstva za vrienje interne revizije.''®

Revizorski proces za pruzanje usluga uveravanja u pojedinacnoj reviziji sadrzi
sledece etape: planiranje revizorskog zadatka, vréenje provera, izveStavanje i pracenje
aktivnosti primene datih preporuka. Usluge uveravanja pruzaju se na osnovu
obavljanja revizije sistema, revizije usaglasenosti, finansijske revizije, revizije
informacionih tehnologija i revizije uspesnosti ili kombinacije navedenih tipova
revizija.""”

S obzirom na znacaj i ciljeve interne revizije, prava, duznosti i odgovornosti
rukovodioca interne revizije i internih revizora precizno su utvdena.''® Tako, oni imaju
pravo na neograni¢en pristup rukovodiocima, zaposlenima i sredstvima korisnika
javnih sredstava koji su u vezi sa sprovodenjem revizije. Takode, imaju pravo pristupa
svim informacijama, ukljucuju¢i i poverljive, postuju¢i njihov odobreni nivo
poverljivosti, kao i pristup svim raspolozivim dokumentima i evidencijama u korisniku
javnih sredstava potrebnim za sprovodenje revizije. Pored toga, imaju pravo da
zahtevaju od odgovornih lica sve neophodne podatke, preglede, misljenja,
dokumente ili neku drugu informaciju u vezi revizije.

Rukovodilac interne revizije ima i pravo da direktno izveStava rukovodioca
korisnika javnih sredstava o svim vaznijim pitanjima u vezi sa sprovodenjem revizije,
kao i da predlozi rukovodiocu korisnika javnih sredstava angazovanje struc¢njaka koji
poseduje posebna znanja i vestine za sprovodenie revizije. Odgovoran je i za aktivnosti
jedinice interne revizije, uklju¢ujuci: pripremu i podnosenje na odobravanje
rukovodiocu korisnika javnih sredstava nacrta povelje interne revizije, strateski i
godisnji plan interne revizije; organizovanje, koordiniciju i raspodelu radnih zadataka
internim revizorima u saglasnosti sa njihovim znanjem i vestinama; odobravanje
planova obavljanja pojedinacne revizije; nadgledanje sprovodenja godiSnjeg plana
interne revizije i primenu metodologije interne revizije u javhom sektoru od strane
jedinice kojom upravlja; pripremu i podnosenje na odobrenje rukovodiocu korisnika
javnih sredstava plana za profesionalnu obuku i profesionalni razvoj internih revizora;
razvoj posebne metodologije gde je to potrebno za aktivnosti jedinice za internu
reviziju; procenu sistema za finansijsko upravljanje i kontrolnih sistema.

Prema rukovodiocu korisnika javnih sredstava, rukovodilac interne revizije ima
obavezu da dostavi izveStaje o internoj reviziji i to: godiSnji izvestaj o radu interne
revizije; izvestaj o rezultatima svake pojedinacne revizije i svim vaznim nalazima, datim
preporukama i preduzetim radnjama za poboljsanje poslovanja subjekta revizije;
periodi¢ne izvestaje o napretku u sprovodenju godisnjeg plana interne revizije;
izveStaje o adekvatnosti resursa za obavljanje interne revizije; izveStaje o svim
slucajevima u kojima su aktivnosti rukovodioca interne revizije i internih revizora naisle
na ogranicenja. Pored toga obavezan je i da saraduje i koordinira rad sa eksternom
revizijom.

116 1. 12. PIR.
17 ¢1. 13. PIR.
18 1. 14-20. PIR.
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Kontrola kvaliteta rada jedinice za internu reviziju vrsi se internim i eksternim
ocenjivanjem. Interno ocenjivanje sprovodi rukovodilac interne revizije stalnim
pregledima izvodenja aktivnosti revizije i periodi¢nim pregledima samo-ocenjivanjem.
Eksterno ocenjivanje sprovodi se analizom dostavljenih godisnjih izvestaja o radu
interne revizije i periodi¢nim pregledom najmanje jednom u pet godina kod korisnika
javnih sredstava, koje sprovodi Centralna jedinica za harmonizaciju.

Na osnovu instrukcija za ocenu kvaliteta koje priprema Centralna jedinica za
harmonizaciju, rukovodilac interne revizije utvrduje program za ocenu kvaliteta rada
jedinice za internu reviziju. Elemente programa cine: organizaciona i funkcionalna
nezavisnost, kvalifikovanost i obu¢enost internih revizora, planiranje i odabir podrucja
za reviziju, analiza rizika, objektivnost procena, izvestavanje, odnos sa kolegama i etika.
Ovaj program daje osnov za uveravanje da li reviziju sprovode kvalifikovani kadrovi u
skladu sa opSte prihvacenim medunarodnim standardima i da li sacinjavaju izvestaje
koji su objektivni i posteni. Kada identifikuju indikatore prevare, interni revizori su
obavezni da prekinu postupak revizije i odmah obaveste rukovodioca interne revizije,
koji ¢e odmah obavestiti rukovodioca korisnika javnih sredstava.

Rukovodilac interne revizije i interni revizori treba da poseduju odgovarajuce
znanje kako bi bili sposobni da prepoznaju indikacije i procene rizike od prevare i
prisustvo bilo kojih uslova za omogucavanje prevara. U tom smislu definisani su uslovi
za obavljanje poslova interne revizije.'" Pored uslova propisanih zakonom i aktom o
sistematizaciji radnih mesta, interni revizor mora da ima najmanje tri godine iskustva
na poslovima revizije, interne kontrole, finansijske kontrole ili racunovodstveno-
finansijskim poslovima i poloZen ispit za ovlas¢enog internog revizora u javnom
sektoru. Rukovodilac jedinice za internu reviziju mora da ima najmanje sedam godina
iskustva na ovim poslovima. Osim toga, to ne moze biti lice koje je bilo zaposleno na
radnom mestu sa rukovodecim ovlas¢enjima u oblasti finansijskog upravljanja kod
korisnika javnih sredstava u poslednje tri godine.

Prijava za obuku za sticanje zvanja ovlasceni interni revizor u javnom sektoru
podnosi se Centralnoj jedinici za harmonizaciju u roku od Sest meseci od dana
rasporedivanja na radno mesto internog revizora. Organizaciju i obuku'”® za radno
mesto revizora sprovode iskljucivo predavaci i mentori zaposleni u Centralnoj jedinici
za harmonizaciju. U skladu sa potrebama, mentore moze imenovati rukovodilac ove
jedinice iz reda ovlasc¢enih internih revizora u javnom sektoru, koji su zavrsili obuku za
mentore.

Osnovna obuka'?' za interne revizore podrazumeva izu¢avanje:

" CLL21.122. PIR.

120 Osnovna obuka za interne revizore traje sedam radnih dana odnosno 49 radnih sati. Prisustvo obuci

je obavezno. O prisustvu obuci Centralna jedinica za harmonizaciju vodi evidenciju. Obuka se

sprovodi sistemom prezentacija po modulima, kojih ima Cetiri, uz objasnjenja predavaca. Pre pocetka

proucavanja svakog modula polaznicima se deli Stampani materijal-modul. Svaki polaznik

elektronskom postom dobija priru¢nik za internu reviziju. Po zavrSenoj obuci svakom polazniku se

izdaje potvrda o prisustvu obuci.

2! Informator o radu Ministarstva finansija i privrede, Beograd, oktobar 2012.
http://mfp.gov.rs/UserFiles/File/0%20ministarstvu/2012/informator%200%?20ministarstvu%20f

inansija%20i1%20privrede%2009 10 2012 (2).pdf

51



e Standarda, politika i okruzenja interne reviziie - medunarodni standardi
profesionalne prakse inerne revizije (standardi karakteristika i izvodenja); eticki kodeks;
povelja (svrha, ovlas¢enja, odgovornosti), planiranje (strateski plan, godisnji plan,
operativni plan); odabir kadrova; obuka i stru¢no usavrsavanje; politika osiguranja
kvaliteta; politika vezana za pronevere, nepravilnosti i nezakonitosti; propisi iz oblasti
interne finansijske kontrole u javnom sektoru u Republici Srbiji.

e Vrienje interne revizije - osnovne vrste revizije (revizija sistema, sustinska
revizija, revizija uspesnosti - performansi, finansijska revizija, revizija informacionih
sistema, revizija ugovora); sprovodenje revizije sistema (priprema i planiranje zadataka
revizije, utvrdivanje ciljeva kontrole i ocekivanih kontrola, utvrdivanje i snimanje
sistema, identifikovanje postoje¢ih kontrola, ocena kontrola — pregled kontrola,
testiranje kontrola — efektivnost, donoSenje zaklju¢aka, nadzor nad izvrdenjem zadataka
revizije, izvestavanje, pracenje primene preporuka interne revizije).

e Vestine i tehnike interne revizije - utvrdivanje i prikaz poslovnog procesa;
osnovna dokumentacija i radni papiri; tehnike testiranja, uzorkovanja i analize; vestine i
tehnike vodenja razgovora; svrha, struktura i izrada revizorskih izvestaja; svrha,
struktura i izrada plana izvrdenja preporuka.

Lica koja nemaju poloZzen ispit za ovlas¢enog internog revizora u javnom
sektoru, a ispunjavaju ostale uslove, mogu obavljati poslove ovlas¢enog internog
revizora u javnom sektoru, odnosno rukovodioca jedinice za internu reviziju, najduze
godinu dana od dana zavrsetka obuke.'??

Program za polaganje ispita za ovlas¢enog internog revizora u javhom sektoru
donosi ministar nadleZzan za finansije, koji i obrazuje komisiju pred kojom se polaZze
ispit za ovlas¢enog internog revizora u javnom sektoru.

Ovlasceni interni revizori u javnom sektoru imaju obavezu da pohadaju obuku za
stru¢no usavrsavanje koje organizuje i sprovodi Centralna jedinica za harmonizaciju, u
skladu sa svojim programom.

Sve faze procesa interne revizije - planiranje, sprovodenje i izveStavanje, detaljno
su uredene.'”

Planiranje interne revizija'*obavlja se prema strateskom planu za trogodisnji
period, godisnjem planu i planu pojedinacne revizije. Strateski plan donosi se do kraja
tekuce godine za sledeci trogodisnji period, a godisnji plan interne revizije donosi se
do kraja tekuce godine za narednu. Ovim planom odreduju se strateski ciljevi interne
revizije zasnovani na dugorocnim ciljevima korisnika javnih sredstava i proceni rizika
interne revizije. Kao $to je vec bilo reci, plan priprema rukovodilac interne revizije na
osnovu konsultacija sa rukovodiocem korisnika javnih sredstava i drugim
rukovodiocima korisnika javnih sredstava, a odobrava rukovodilac korisnika javnih
sredstava. Na osnovu strateSkog plana svake godine rukovodilac interne revizije

22 C1. 33. PIR.

23 C1. 23-32. PIR.

124'S. Kuli¢, ,,Jzrada plana za uspostavljanje finansijskog upravljanja i kontrole (interne kontrole)*,
Materijal sa savetovanja — Privredno — finansijski i budzetski propisi, Novine u propisima i primena u
praksi, IPC, Beograd, 2012.
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priprema godisnji plan koji odobrava rukovodilac korisnika javnih sredstava. lzmene
strateSkog i godisnjih planova rade se na osnovu procene rizika, na predlog
rukovodioca interne revizije, a odobrava ih rukovodilac korisnika javnih sredstava.

Svaka pojedinacna revizija obavlja se na osnovu pripremlienog plana koji
detaljno opisuje predmet, ciljeve, trajanje, raspodelu resursa, revizorski pristup, tehnike
i obim provera. Plan pojedinacne revizije i sa njim povezane programe, koji detaljno
opisuju revizorske postupke, priprema interni revizor, a odobrava rukovodilac interne
revizije.

Sprovodenje revizije zapocinje uvodnim sastankom sa rukovodstvom subjekta
revizije, a obavlja se utvrdivanjem, analiziranjem, procenjivanjem i dokumentovanjem
podataka dovoljnih za davanje stru¢nog misljienja o postavljenim ciljevima revizije.

Za svaku obavljenu reviziju sastavlja se revizorski izveStaj koji sadrzi rezime,
cilieve i obim revizije, nalaze, zakljucke i preporuke, detaljni izvestaj, kao i komentare
rukovodioca subjekta revizije. Po zavrsetku svih planiranih provera, revizorski tim
sastavlja nacrt izveStaja i dostavlja ga subjektu revizije. Nacrt izveStaja moze da sadrZi
preporuke kojima se predlaZze unapredenje postoje¢eg nacina rada i poslovanja
subjekta revizije, odnosno otklanjanje nepravilnosti, greSaka ili nedostataka koji su
uoCeni u postupku revizije. Revizorski tim, na zavrSnom sastanku, upoznaje
rukovodioca subjekta revizije o rezultatima revizije i vodi razgovor sa njim u cilju
usaglasavanja stavova.

Odgovorno lice subjekta revizije moze da uputi odgovor na nacrt izvestaja o
obavljenoj reviziji, koji sadrzi primedbe sa dokazima, sugestije i druga zapazanja u vezi
sa nacrtom izvestaja. Odgovor, sa eventualnim primedbama i sugestijama, dostavlja se
u roku koji ne moze biti duzi od osam dana od dana odrzanog zavrsnog sastanka. Uz
odgovor subjekat revizije dostavlja plan aktivnosti za izvrsenje datih preporuka. U roku
od 15 dana po isteku ostavljenog roka, revizorski tim priprema izvestaj o obavljenoj
reviziji koji dostavlja rukovodiocu subjekta revizije i rukovodiocu korisnika javnih
sredstava. U izveStaju revizorski tim moze da izmeni svoje nalaze, zakljucke ili
preporuke, ukoliko oceni da su cinjenice na koje se ukazuje u odgovoru subjekta
revizije opravdane ili sam oceni da je iz drugih razloga to neophodno. Rukovodilac
subjekta revizije odlucuje na koji nacin ce se postupiti po preporukama iz izvestaja
revizije i preduzima aktivnosti za izvrSenje preporuka.

Rukovodilac subjekta revizije duzan je da revizorskom timu i rukovodiocu
korisnika javnih sredstava dostavi izvestaj o izvrSenju plana aktivnosti u roku koji je
odreden u izvestaju o reviziji. On moze odluciti da se izvrSi naknadna revizija, sa ciljem
sagledavanja stepena izvrSenja preporuka revizije. Pored toga, sacinjava godisnji
izvestaj o radu interne revizije koris¢enjem upitnika koji priprema i objavljuje, na
internet prezentaciji Centralne jedinice za harmonizaciju. Godisnji izve$taj o radu
interne revizije narocito sadrzi: obavljene revizije i eventualna ograni¢enja i druge
razloge neispunjenja plana; kao i glavne zakljucke u vezi sa funkcionisanjem sistema za
finansijsko upravljanje i sistema kontrole unutar korisnika javnih sredstava, kao i date
preporuke u cilju unapredenja poslovanja korisnika javnih sredstava.

Potrebno je ukazati i na razliku izmedu interne revizije i sistema finansijskog
upravljanja i kontrole. Za sistem finansijskog upravljanja i kontrole odgovoran je
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rukovodilac  organizacije. Interni revizori nisu odgovorni za uspostavljanje,
funkcionisanje i razvoj sistema za finansijsko upravljanje i kontrolu, vec su odgovorni za
procenu funkcionisanja tih sistema, potencijalnih slabosti, nedostataka i neregularnosti
i davanje preporuka za poboljSanje i preduzimanje korektivnih aktivnosti. Rukovodilac
organizacije je odgovoran za sprovodenje preporuka interne revizije.

Evropska komisija je u svom lzvestaju'” ocenila da je u Srbiji glavni akcenat u
oblasti javne unutrasnje finansijske kontrole stavljen na unutrasnju reviziju.
Konstatovano je da je u velikoj meri uspostavljen zvani¢ni okvir unutrasnje revizije na
centralnom nivou. Do septembra 2011. godine uspostavljeno je oko 40 jedinica
unutrasnje revizije. Uvodenje unutrasnje revizije na lokalnom nivou nije pocelo, osim u
Gradu Beogradu. Centralna jedinica za harmonizaciju je obucila oko 130 internih
revizora, a oko 70 njih steklo je zvanje ovlas¢enih internih revizora. U pripremi je
unapredeni program sertifikacije koji predvida vise prakticnog revizorskog rada.
Medutim, ocenjeno je da interna revizija ne moze dostici svoj puni potencijal ukoliko
se istovremeno ne razvije unutrasnja kontrola u javnom sektoru u skladu s nacelom
upravljacke odgovornosti. U sredistu razvoja finansijskog upravljanja i kontrole jesu
zakonitost i pravilnost finansijskih transakcija, pri ¢emu se eksplicitno ne vodi racuna o
nacelima ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti. Razvoj finansijskog upravljanja i
kontrole ozbiljno je ugroZzen budud¢i da jo$ uvek ne postoji izgradena svest o
upravljackoj odgovornosti. Reforme administracije, kao i odgovarajuce strukture
delegiranja nadleznosti takode su potrebne za dalji razvoj finansijskog upravljanja i
kontrole. Imaju¢i to vidu, Centralna jedinica za harmonizaciju bi trebalo da blisko
saraduje sa organizacijama zaduzenim za reformu celokupne javne uprave i javnih
sluzbi.

4. Harmonizacija

Glavno obelezje modernog finansijskog upravljanja jeste potreba da se proces
donodenja odluka i odgovornost priblizi aktivnosti za koju se odluke donose. To
podrazumeva kretanje od centralizovane kontrole, gde se sve odluke donose i nadzor
vri na centralnom nivou, ka decentralizovanoj kontroli, gde odluke donose i nadzor
vrse pojedinci odgovorni za obavljanje odredenog posla. U organizacionom smislu to
znaci spustanje ovlascenja za donosenje odluka, kao i odgovornosti na vertikalno nize
organizacione jedinice, odnosno rukovodioce tih jedinica.

Prednosti ovakvog pristupa su dvojake. Prvo treba ukazati na to da su na taj
nacin rukovodstvo i zaposleni u organizaciji u boljoj poziciji da shvate uticaj i posledice
odredenih odluka. Pored toga, obavljanjem odredenih poslova, rukovodstvo i
zaposleni osecaju vecu ,svojinu” nad tim poslovima ukoliko imaju odredenu kontrolu i
odgovornost za odluke koje donose.

Takode, za dalji razvoj interne finansijske kontrole od velikog je znacaja
koordinacija i harmonizacija metodologija i standarda u ovoj oblasti.

'3 Analiti¢ki izvestaj koji prati saopstenje Komisije upuéeno Evropskom parlamentu i Savetu —
Misljenje Komisije o zahtevu Srbije za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, Evropska komisija, Brisel, XXX,
SEC (2011) 1208 [COM(2011) 668].
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U skladu sa najboljom praksom EU i praksom u drugim zemljama kandidatima za
pridruZivanje, harmonizaciju finansijskog upravljanja i kontrole i interne revizije u Srbiji
vrsi Centralna jedinica za harmonizaciju koja je zvani¢no obrazovana u martu 2010.
godine. Ova jedinica obavlja poslove: centralne harmonizacije, koordinacije, pracenje
primene i sagledavanje kvaliteta finansijskog upravljanja i kontrole i interne revizije u
javnom sektoru; definisanja zajednickih kriterijuma i standarda za uspostavljanje i
funkcionisanje sistema finansijskog upravljanja i kontrole; definisanja zajednickih
kriterijuma za organizaciju i postupanje interne revizije u javnom sektoru; vodenje
registra ovlas¢enih internih revizora u javnom sektoru i evidencije povelja interne
revizije; stru¢nog usavrsavanja, sertifikacije i nadzora nad radom internih revizora;
stru¢nog usavrdavanja rukovodilaca i zaposlenih u javnom sektoru iz oblasti
finansijskog upravljanja i kontrole, u skladu sa medunarodno priznatim standardima;
objedinjavanje godisnjih izvestaja o stanju finansijskog upravljanja i kontrole interne
revizije.'”

Imajuci u vidu njenu ulogu i znacaj, neophodno je intenzivnije nastaviti sa
aktivnostima u vezi sa jatanjem kapaciteta Centralne jedinice za harmonizaciju.

5. Odnos eksterne i interne revizije

Pod revizijom se podrazumeva postupak ispitivanja i ocene finansijskih izvestaja,
na osnovu kojih se daje stru¢no misljenje o realnosti i objektivnosti stanja imovine,
kapitala, obaveza i rezultata poslovanja. Konkretno, revizija finansijskih izvestaja
predstavlja ispitivanje dokumenata, isprava, izvestaja i drugih informacija, radi
prikupljanja dovoljnog, adekvatnog i pouzdanog dokaza za izrazavanje misljenja da li
finansijski izvestaji subjekta revizije istinito i objektivno prikazuju njegovo finansijsko
stanje, rezultate poslovanja i novcane tokove, u skladu sa prihvacenim
racunovodstvenim nacelima i standardima.

Zavrsni racun budZeta Republike Srbije, organizacija za obavezno socijalno
osiguranje, kao i lokalnih vlasti obavezno podlezu eksternoj reziviji. Ovu reviziju po
pravilu vrsi Drzavna revizorska institucija (DRI). Izuzetak je revizija budzeta lokalnih
vlasti koju, uz saglasnost DRI, a na osnovu odluke skupstine lokalnih vlasti, moze da
obavi i lice koje ispunjava uslove za obavljanje poslova revizije finansijskih izvestaja'?’
propisane zakonom kojim se ureduje racunovodstvo i revizija.'®

Revidiranje poslovanja prema Zakonu o DrZavnoj revizorskoj instituciji'znaci
pribavljanje dovoljnog, adekvatnog i pouzdanog dokaza za izrazavanje mislienja o
pravilnosti i svrsishodnosti poslovanja korisnika javnih sredstava. Pod revizijom
pravilnosti poslovanja podrazumeva se ispitivanje finansijskih transakcija i odluka u
vezi sa primanjima i izdacima, radi utvrdivanja da li su odnosne transakcije izvrsene u
skladu sa zakonom, drugim propisima, datim ovlas¢enjima, i za planirane svrhe.

126 (1. 83. ZBS.

27 (1. 92. ZBS.

128 7akon o radunovodstvu i reviziji, Sluzbeni glasnik RS, br. 46/06, 111/09, 99/11.

12 7akon o drzavnoj revizovrskoj instituciji - ZDRI, Sluzbeni glasnik RS, br. 101/05, 54/07, 36/10.

55



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

DRI je najvidi drzavni organ revizije javnih sredstava u Republici Srbiji. Ona je
samostalana i nezavisna, a za obavljanje poslova iz svoje nadleznosti odgovorna
Narodnoj skupstini. Akta kojima vrsi svoju nadleznost revizije ne mogu biti predmet
osporavanja pred sudovima i drugim drzavnim organima.'*°

U okviru svoje nadleznosti DRI: planira i obavlja reviziju; donosi podzakonske i
druge akte; podnosi izvestaje ; zauzima stavove i daje misljenja kao i druge oblike
javnih saopS$tenja; po potrebi i u skladu sa svojim mogucnostima, pruza stru¢nu
pomoc¢ Narodnoj skupstini, Vladi i drugim drzavnim organima o pojedinim znacajnim
merama i vaznim projektima, na nacin kojim se ne umanjuje njena nezavisnost; moze
da daje savete korisnicima javnih sredstava; moze davati primedbe na radne nacrte
predloga zakonskih tekstova i drugih propisa i moze davati misljenja o pitanjima iz
oblasti javnih finansija; moze da daje preporuke za izmene vazec¢ih zakona na osnovu
informacija do kojih je dosla u postupku obavljanja revizije, a odnose se na to da
proizvode ili mogu proizvesti negativne posledice ili dovode do neplaniranih rezultata;
usvaja i objavljuje standarde revizije u vezi sa javnim sredstvima koji se odnose na
izvrsavanje revizijske nadleznosti, na priru¢nike za reviziju i na drugu stru¢nu literaturu
od znacaja za unapredenje revizorske struke; utvrduje program obrazovanja i ispitni
program za sticanje zvanja drzavni revizor i ovlasceni drzavni revizor, organizuje
polaganje ispita za sticanje revizorskih zvanja drzavni revizor i ovlas¢eni drzavni revizor
i vodi Registar lica koja su stekla ova zvanja; utvrduje kriterijume i vrsi nostrifikaciju
stru¢nih zvanja iz nadleznosti Institucije stecenih u inostranstvu; saraduje sa
medunarodnim revizorskim i racunovodstvenim organizacijama u oblastima koje se
odnose na racunovodstvo i reviziju u okviru javnog sektora; obavlja druge poslove
utvrdene zakonom."'

Subjekti eksterne revizije, su pored ostalih: direktni i indirektni korisnici
budzetskih sredstava; organizacije obaveznog socijalnog osiguranja; budzetski
fondovi; Narodna banka Srbije u delu koji se odnosi na koris¢enje javnih sredstava i na
poslove sa drzavnim budzetom; javna preduzeca; politicke stranke; korisnici sredstava
EU, donacija.’*

DRI obavlja reviziju na osnovu godisnjeg programa revizije, koji je duzna da
usvoji pre kraja godine za narednu kalendarsku godinu. Ona odlucuje o subjektima
revizije, predmetu, obimu i vrsti revizije, vriemenu pocetka i trajanja revizije. Program
revizije svake godine obuhvata: budzet Republike Srbije; organizacije obaveznog
socijalnog osiguranja; odgovarajuci broj jedinica lokalne samouprave; poslovanje
Narodne banke Srbije koje se odnosi na koris¢enje javnih sredstava; odgovarajuci broj
javnih preduzeca, privrednih drustava i drugih pravnih lica koje je osnovao direktni,

130 1. 3. ZDRL
B1¢1. 5. ZDRL
132 (1. 10. ZDRL
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odnosno indirektni korisnik javnih sredstava i kod kojih ima ucesce u kapitalu odnosno
upravljanju. Tokom kalendarske godine, moze da izmeni i dopuni program revizije.'*

Postupak eksterne revizije koji sprovidi DRI detaljno je ureden.” NajvaZije faze
ovog postupka su: prikupljanje podataka pre pocetka revizije, sprovodenje postupka
revizije, izrada izvestaja o reviziji (nacrt, predlog, konacna verzija), obaveze nakon
obavljene revizije (pracenje otklanjanja nepravilnosti ili nesvrsishodnosti, podnosenje
prekrSajne prijave, izrada poslerevizornog izvestaja i podnosenje prijava nadleznim
organima). Prilikom sprovodenja revizije vodi se racuna o tome da li pojedine radnje
subjekta revizije imaju obelezja prekrsaja ili krivicnog dela. U tom slucaju generalni
drzavni revizor, bez odlaganja, podnosi zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka,
odnosno krivicnu prijavu, nadleznom organu.

Reviziona nadleznost obavlja se u skladu sa opSteprihvacenim nacelima i
pravilima revizije i odabranim medunarodno prihva¢enim standardima revizije. DRI je
ovlas¢ena da prevodi odabrane medunarodno prihvacene standarde revizije i drugu
stru¢nu regulativu i da ih objavljuje u ,Sluzbenom glasniku Republike Srbije”. Kao
punopravna clanica Medunarodne organizacije vrhovnih revizorskih institucija
(INTOSAI), Drzavna revizorska institucija se opredelila da prihvati INTOSAI okvir
profesionalnih standarda i smernica relevantnih za potrebe njenih ¢lanica.

U skladu sa Strateskim planom za period od 2005. do 2010. godine, INTOSAI je
izrazio nameru da se postara da obezbedi azuriran okvir profesionalnih standarda
relevantan za svoje clanice. Stoga je Komitet za profesionalne standarde INTOSAI
odlucio da poveze sve postojece i nove INTOSAI standarde i smernice'®® u jedan opsti
okvir'** pod nazivom Medunarodni standardi vrhovnih revizorskih institucija (ISSAI). S
obzirom da su vrhovne revizorske institucije nacionalni organi, svaka od njih je
nadleZzna da donese odluku o implementaci i ISSAI na osnovu zakonskih ovlascenja.™’

U protekle dve godine DRI je obavljala iskljuCivo reviziju zavrsnog racuna
budzeta Republike Srbije i zavrSnog racuna Narodne banke Srbije. Tom prilikom
obavljena je revizija poslovanja jednog broja ministarstava koji, kao direktni korisnici

3 C1. 35. ZDRI.

13 C1. 37-42. ZDRI i ¢l. 11-42. Poslovnika Drzavne revizorske institucije
http://www.dri.rs/images/pdf/dokumenti/akti/Poslovnik DRI.pdf

1% Svi standardi i smernice su dostupni na vebsajtu www.issai.org i numerisani su u skladu sa setom

klasifikacionih principa.

13¢ Okvir postuje sledeée principe:

e Okvir ¢ine sva dokumenta usvojena od strane Kongresa INTOSAI u cilju usmeravanja
profesionalnih standarda koje koriste VRI. Dokumenta se izlistavaju pomocu sistematicnog
numeri¢kog sistema.

e Naziv Medunarodni standardi vrhovnih revizorskih institucija (ISSAI) se koristi kao
zajednicki naziv za korpus dokumenata koji se ticu odgovornosti VRI. Svaki dokument tako dobija
jedan ISSAI broj.

e Naziv INTOSAI uputstvo za dobro upravljanje (INTOSAI GOV) se koristi za dokumenta
koja objavi INTOSAL a koja se ticu uputstava za administrativne organe, na primer, o internoj kontroli
i racunovodstvu. Takva dokumenta dobijaju ¢etvorocifreni INTOSAI-GOV broj.

e Okvir treba da istakne hijerarhijski odnos izmedu dokumenata. Broj cifara u ISSAI broju
naznacava nivo dokumenta u hijerarhiji.

57 http://www.dri.rs/cir/standardi-revizije.html.
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budZetskih sredstava, sastavljaju finansijske izvestaje koji participiraju u zavrsnom
racunu budzeta. Posto, za sada, nije moguce izvrsiti reviziju poslovanja svih
ministarstava svake godine, bilo je potrebno odluciti koja ministarstva ¢e biti uklju¢ena
u postupak revizije. Zato su usvojeni kriterijumi za izbor subjekata revizije. Ti kriterijumi
su: uceSc¢e ukupnih rashoda subjekata revizije u ukupnim rashodima budZeta
Republike Srbije; korisnici budzetskih saredstava koji nisu bili obuhvaceni revizijom u
2008. godini; ucesce ukupnih sopstvenih prihoda subjekta revizije u ukupnim
sopstvenim prihodima budZeta; uses¢e odredenih grupa rashoda subjekta revizije u
ukupnim rashodima iste grupe rashoda budzeta Republike Srbije; apsolutni iznosi veci
od tri miliona dinara za konkretnu vrstu bilansne pozicije.

Na osnovu navedenih kriterijuma odredena su ministarsva kod kojih je izvrsena
revizija, s tim da je kod Ministarstva finansija, Uprave za trezor, kao subjekta koji izmedu
ostalog ima odgovornost za sastavljanje zavrsnog racuna budzeta republike Srbije,
vrsena revizija pojedinih bilansnih pozicija koje nisu testirane u dovoljnoj meri kroz
reviziju subjekata odabranih prema napred navedenom kriterijjumu.'*®

Tokom 2009. godine, pored izvestaja o reviziji zavrsnog racuna budZeta
Republike Srbije za 2008. godinu, DRI je izdala 17 posebenih izvestaja (14 ministarstava,
jedna direkcija i dve uprave). Takode, objavljena su 57 izvestaja o reviziji finansijskih
izvestaja i pravilnosti poslovanja u 2010. i 2011. godini. Pored toga, dato je 667
preporuka za otklanjanje nepravilnosti i unapredenja stanja u oblasti javnih finansija.
Zahvaljujudci radu DRI deficit u budZetu Srbije smanjen je za vise od pet milijardi dinara
samo za 2008. i 2009. godinu. U budZet za 2010. godinu vraceno je 6,5 milijaradni
dinara.'*?

U okviru svojih nadleznosti, DRI je podnela 193 prijave koje su procesuirane pred
nadleznim sudovima (161 za prekrsaj, 29 za privredni prestup i tri krivicne prijave).
Medutim, imajuci u vidu da je u proteklom periodu doneto samo sedam pravosnaznih
presuda, treba ukazati da se u okoncanju tih postupaka nije daleko odmaklo. '

lako je ustanovljen pravni i institucionalni okvir za obavljanje eksterne revizije
neophodno je preduzeti dalje aktivnosti u cilju izrade metodologije, priru¢nika i
prate¢ih dokumenata za reviziju, kao i metodologije i dokumenata za reviziju
svrsishodnosti. Isto tako, u cilju automatizacije poslovnih procesa potrebno je
obezbediti odgovarajucu informaticku infrastrukturu, kao i obuku kadrova za pracenje i
primenu informaticke podrske.

Interna kontrola u javnom sektoru vazan je subjekt eksterne revizije koju vrsi DRI.
Da bi generalni drzavni revizor, Savet Drzavne revizorske institucije, i generalni interni
revizor, Celnik Centralne jedinice za harmonizaciju, izgradili poverenje, integritet i
profesionalizam, neophodan im je odgovarajuci stepen nezavisnosti. Takode,
potrebno da se odnos internih i eksternih revizora zasniva na razumevanju i poverenju.

Za razliku od eksterne, interna revizija je nezavisna funkcija ustanovljena unutar
organizacije koja ispituje i procenjuje njene aktivnosti. Svrha interne revizije je pomoc
¢lanovima organizacije, a posebno pomo¢ upravi u delotvornom ispunjavanju

8 http://www.dri.rs/cir/postupak-revizije.html
139§ Kostié, ,,Pod lupom revizora svaki javni dinar*, Politika, 26.08.2012.
140 .
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njihovih obaveza i odgovornosti, imajuci u vidu da im obezbeduje analize, procene,
preporuke, savete i informacije koje se odnose na aktivnosti organizacije.

Delokrug rada interne revizije je vazan je za eksternu i sa stanovista revizije
finansijskih izvestaja. Tu cinjenicu potvrduje postojanje Medunarodnog standarda
revizije 610 - ,Koris¢enje rezultata rada interne revizije". Delokrug rada interne revizije
je prvenstveno namenjen rukovodstvu preduzeca. Eksterni revizori finansijskih
izveStaja mogu se koristiti radom interne revizije ako procene da im je ona od koristi.

Konacno, eksterni revizor u postupku planiranja revizije treba da proceni
aktivnost interne revizije kako bi mogao efikasno pristupiti obavljanju revizije. Izvesne
delove rada interne revizije revizor moze koristiti u svom izvestaju. Za kvalitet revizije
od presudnog znacaja je njena nezavisnost, koja mora biti institucionalizovana kroz
adekvatnu organizacionu strukturu i propise.'’

6. Zakljucak

Sastavni deo procesa uspostavljanja ,dobre uprave” je reforma javnih finanija, u okviru
koje uspostavljanje finansijskih kontrolnih mehanizama zauzima vazno mesto imajuci
u vida da ima za cilj da se javna sredstva trose ekonomic¢no, efikasno, delotvorno i u
skladu sa propisima. Harmonizacija u oblasti javnih finansija sa pravnim tekovinama EU
odnosi se na kako na oblast javne unutrasnje finansijske kontrole, tako i na oblast
eksterne revizije. lako je uspostavljen pravni i institucionalni okvir, Srbija se jo$ uvek
nalazi u relativno ranoj fazi primene sistema finansijske kontrole.'*?

U proteklom periodu postignut je ograni¢en napredak u oblasti javne interne
finansijske kontrole. Podzakonski akti o internoj reviziji i finansijskom upravljanju i kontroli
dodatno su usaglaseni sa medunarodnim standardima decembra 2011. godine. Ovim
normativnim aktima sada se bolje definise upravijatka odgovornost i razdvajanje uloga
rukovodilaca i racunovode. Centralna jedinica za harmonizaciju i dalje je usredsredena na
tehnicke aktivnosti, posebno na obuku i izdavanje uverenja internim revizorima. Medutim,
potrebno je azurirati strateski dokument o politici javne interne finansijske kontrole, jer je
akcioni plan u velikoj meri zastareo. Isto tako, treba izmeniti i dopuniti Zakon o budZetskom
sistemu, posebno odredbe o finansijskom upravijanju i kontroli i inspekciji. Upravljacka
odgovornost i finansijsko upravljanje i kontrola i dalje se shvataju u svom uzem znacenju.
Finansijsko upravljanje i kontrola i dalje su usmereni na zakonitost i pravilnost finansijskih
transakcija, bez eksplicitnog razmatranja pitanja ekonomic¢nosti, efikasnosti i delotvornosti.
Takode, potrebno je sprovesti dodatne aktivnosti na podizanju svesti kod visih rukovodilaca
u javnom sektoru kako bi bolje razumeli svoju ulogu i odgovornost u uspostavljanju sistema
interne kontrole, kao i ulogu internog revizora u njihovoj organizaciji.

lzvestan napredak postignut je i u oblasti eksterne revizije. DRI je nastavila da
postepeno izgraduje svoje kapacitete, a zaposleni su i novi revizori. Savet DRI usvojio je

1 http://www.dri.rs/cir/2010-12-21-09-21-50.html

142 Brisel, 10.10.2012. SEC (2012) 333 Radni dokument osoblja komisije, izvestaj o napretku Srbije za 2012.
godinu koji prati Saopstenje komisije upuceno Evropskom parlamentu i Savetu - Strategija proSirenja i kljucni
izazovi za 2012-2013. godinu {COM(2012) 600}
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novembra 2011. godine Strateski razvojni plan za period 2011-2015. Nastavljen je i rad na
unapredenju metodologije revizije. Takode, povecan je i broj subjekata u kojima je izvrsena
revizija. Ipak, i dalje postoje problemi u ovoj oblasti. Zakon o DRI ne predvida potpunu
finansijsku i operativnu nezavisnost u skladu sa standardima Medunarodne organizacije
vrhovnih revizorskih institucija (INTOSAI). DRI se i dalje nalazi u fazi institucionalne izgradnje,
nema dovoljno resursa, tako da je obuhvat revizijiom i dalje prilicno ogranic¢en. Posao na
reviziji poslovanja jo$ uvek nije otpoceo. Pored toga, na osnovu zahteva Zakona o DRI, ova
institucija i dalje ima posebne odgovornosti za podnosenje prekrsajnih i/ili krivi¢nih prijava
nadleznim organima. Ta obaveza, koja bi pre trebalo da je deo Sirih nadleznosti budzetske
inspekcije, angazuje deo ogranicenih resursa DRI koja bi se umesto toga mogli upotrebiti za
dodatni revizorski rad.

U narednom periodu potrebno je uloZiti znatne i odrzive napore u cilju usaglasavanja
finansijskog upravljanja i kontrole u javhom sektoru sa pravnim tekovima EU i njihove
delotvorne primene. U direktnoj vezi sa ovim procesom je i dalje sprovodenje reforme
drzavne uprave zasnovane na principima decentralizacije, depolitizacije, profesionalizacije,
racionalizacije i modernizacije.
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INTERNAL FINANCIAL CONTROL IN THE SERBIAN
PUBLIC SECTOR

Summary

In this paper, the authors present the current situation and tendencies in the
area of public financial control, especially in the context of the Public Administration
Reform in the Republic of Serbia. Special attention is placed on the legal and
institutional framework for internal financial control in the public sector. The focus has
been placed on the results achieved in the establishment of financial management
and control, as well as the establishment of internal audit. The results achieved by the
Central Harmonization Unit (Ministry of Finance and Economy) are presented both in
relation to the institutional coordination of activities, and in relation to coordination
and harmonization of methodologies and standards in this area. This paper also points
out the relationship between external and internal audit as mutually conditioned
processes in the area of public financial control. Regarding this, the results of the State
Audit Institution are also presented. Finally, it points out the need for further
harmonization in order to fulfill the criteria of certain chapters in the negotiation
process with the EU, as well as the efficient implementation of these processes in the
Serbian public administration.

Keywords: internal financial control in the public sector, public financial control and
management, internal audit, harmonization, external audit, Central Harmonization
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kod Uprave za trezor, Sluzbeni glasnik RS, br.50/11.
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Vesna Janji¢
Kompanija Dunav osiguranje, Beograd

DOBRA UPRAVA | BORBA PROTIV KORUPCIJE KAO STIMULANSI U
IZGRADNJI PROSPERITETNOG DRUSTVA

Apstrakt

Dobro upravljanje podsti¢e borbu protiv korupcije, a borba protiv korupcije
podrazumeva dobro upravijanje. Iz tog razloga, oba procesa predstavljaju vazne
stimulanse izgradnje prosperitetnog drustva. Razvijene zemlje su na vreme shvatile znacaj
dobrog upravljanja i niskog nivoa korupcije za odrZivi razvoj. Koncept “Dobra uprava”
predstavlja nov nacin sagledavanja uloge drzave, javnog i privatnog sektora, i civilnog
drustva u procesu donosenja odluka od javnog znacaja, kojim se obezbeduje drustevni i
ekonomski razvoj. U ovom radu posebno su razmatrani: znacenje, uloga i principi dobrog
upravljanja za drustveni prosperitet. Korupcija predstavlja ozbilinu pretnju osnovnim
principima i vrednostima drustva, ugroZava vladavinu prava i ogranic¢ava socijalni i
ekonomski razvoj. U radu se razmatraju pitanja koja se odnose na: osnovne uzroke,
posledice i obim korupcije. On takode naglasava da borba protiv korupcije nije laka, i nije
nezavisna od reforme drzave i drzavne uprave.

Kljucne reci: prosperitetno drustvo, dobro upravljanje, borba protiv korupcije, odrZivi
razvoj.

1. UVOD

Najznacajniju pravu investiciju koju mozemo uciniti ve¢ danas je da
zajednickim snagama izgradimo prosperitetno drustvo. Pod pravim investicijama
Daglas Nort (Douglass North) smatra one investicije koje su vodene podsticajnom i
odgovaraju¢om institucionalnom i organizacionom strukturom. Nort dalje naglasava
da neuspesi ljudske organizacije ne stoje u pozadini ekonomske zaostalosti, nego i one
drustvene, intelektualne i politicke. '** Kako aktivnosti preduzete u cilju stvaranja
prosperitetnog drustva ne bi doZivele neuspeh neophodno je unapredenje postojece
drustvene, intelektualne i politicke misli.

Prosperitetno drustvo je drustvo sposobno da dostigne i odrzi visok standard
Zivota svojih gradana, obezbedi jednak pristup zaposljavanju, zdravstvenoj zastiti,
obrazovanju i drugo. OdrZavanja visokog standarda Zivota u funkciji prosperitetnog
drustva podrazumeva visok kvalitet Zivota kako sadasnjih tako i buducih generacija. Za

'3 Douglass North — Uspon Zapadnog sveta / Ekonomisti nobelovci / CID Ekonomski fakultet u
Beogradu (2004)/ str. 185.

63



vladu, drustveni prosperit znaci donoSenje teSkih odluka i uspostavljanje balansa
izmedu onoga Sta mora i Zeli, i izmedu kratkorocnog i dugoro¢nog interesa drustva.

Dobra drzavna uprava i borba protiv korupcije predstavljaju glavne stimulanse
izgradnje prosperitetnog drustva. Medutim, kako bismo uopste ucinili prve korake ka
pravim investicijama moramo promeniti svest. Promena svesti je klju¢na. Veoma ¢esto
lideri koji bi trebalo da uspostave nove principe dobre uprave i pokrenu drustveno
delovanje ka opStem napretku, zaboravljaju cinjenicu da se procesi izgradnje
prosperitetnog drustva sprovode u odredenoj zemlji prema datim intelektualnim,
drustvenim, institucionalnim i moralnim sistemnom vrednosti. Otuda promocija zdravih
pravila igre, povecanje socijalnog i duhovng kapitala, borba protiv korupcije, izgradnja
institucija i dobra drzavna uprava predstavljaju paralelne procese putem kojih se
drustvo okrece ka prosperitetu.

Osnovno pitanje se odnosi na to koje ce institucije, drustvene grupe i osobe
biti zaduZzene za izgradnju prosperitetnog drustva, uspostavljanje sistema dobre
uprave i borbu protiv korupcije. Najzna¢najniju podrsku svakako mora dati vlada
donosenjem jasnih zakona, smernica, strategija i odluka kojima ¢e se zapoceti
izgradnja. Dalju ulogu u ovom procesu, ali nista manje znacajnu, imaju drZzavne
institucije, organi i agencije zaduzene za ekonomski i socijalni razvoj i borbu protiv
korpucije. Medutim, nikako ne smemo zanemariti presudan znacaj zdrave intelektualne
elite i civilnog drustva, jer njihov uticaj ostaje najvaznija u onim trenucima kad drZzavne
institucije i organi podlegnu uticaju dominirajucih elita.

Puna odgovornost svih koji indirektno ili direktno ucestvuju u procesu
izgradnje prosperitetnog drustva je klju¢na. Mora postojati profesionalna odgovornost,
odgovornost u skladu sa funkcijom koju lice zaduZeno za proces izgradnje obavlja ali
svakako najvaznija je moralna odgovornost.

Moralna odgovornost onemogucava da politicke elite i lobisticke grupe delaju

mimo opstih drustvenih interesa, ugradujuci u institucionalni poredak pravila i zakone
koji bi bili u skladu sa njihovim parcijalnim interesima.
Formalna odgovornost je samo paravan da se nastavi sa starom praksom ukoliko
drzavni sistem nema u svoje institucije ugradene automatske mehanizme putem kojih
¢e svako pojedinacno biti odgovoran za svoje odluke. Naime, izgradnja prosperitetnog
drustva treba da bude stimulisana dobrom drzavnom upravom ali u isto vreme u
institucionalni poredak treba da kao jedan od nosecih principa bude ugradeno nacelo
drustvene odgovornosti.

Svaka nova investicija kojom se menjaju postojece prilike za ekonomsko i
socijlano delanje stvara otpor dominiraju¢ih elita. 1z tog razloga, izgradnja
prosperitetnog drustva zahteva odlu¢nost u drzavnom vrhu u borbi protiv korupcije i u
uspostavljanju dobrih principa rukovodenja drzavnom upravom. Naime, u razvojnom
procesu nema mesta za personalizam, pasivizam, neodlu¢nost, neprofesionalizam i
neodgovornost.
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2. ZNACAJ DOBROG JAVNOG (DRZAVNOG) UPRAVLJANJA ZA DRUSTVENI
PROSPERITET

Ekonomske probleme, njihove uzroke i reSenja Cesto treba traziti u
institucionalnoj strukturi drustva. Tvrdnja da su institucije temelj dugorocnog
priviednog rasta i razvoja nam ukazuje na nuznost razvoja drustvene infrastrukture i
efikasnije javno upravljanje. Pod drustvenom infrastrukturom se podrazumevaju
institucije i drzavna politika koja podstice investicije u izgradnju prosperitetnog
drustva.

Drustvena infrastruktura i kvalitet javnog upravljanja mogu uticati na oblik
investicija koje se preduzimaju. Na primer, u okruzenju s nesigurnim vlasnickim
pravima isplativije je ulagati u trgovinu nego u dugorocne inovativne projekte koji
ukljucuju sporu akumulaciju kapitala. LoSe javno upravljanje destimuliSe investitore,
povecava transakcione troskove, iskrivljuje cenovne signale (5to vodi ka pogreSnim
investicijama), podgreva korupciju, stvara nezadovoljstvo kod gradana i drugo.

Ekonometrijska istrazivanja potvrduju znacaj javnog upravljanja za ekonomski
rast i izgradnju prosperitetnog drustva: '*

- postoji pozitivna korelacija izmedu brojnih elemenata kvalitetnog javnog
upravljanja i dugorocnih stopa rasta BDP-g;

- loSe javno upravljanje je obeleZje zemalja sa niskim nivoom realnog BDP-a po
stanovniku;

- poboljsano javno upravljanje nije automatska nuspojava povecanog bogatstva
zemlje;

- vladavina prava najvazniji je element kvalitetnog javnog upravljanja kojim se
uticalo na stopu rasta u tranzicionim zemalja.

2.1 KONCEPT DOBRE UPRAVE

Koncept “dobre uprave” nije nov, star je koliko i ljudska civilizacija. U
savremenom dobu koncept ,dobre uprave” razvija se od devedesetih godina 20. veka
u UN, Savetu Evrope i drugim medunarodnim organizacijama. Ove organizacije su
sacinile listu principa kojima javna uprava i javni sluzbenici treba da se rukovode kako
bi se uspostavili standardi dobre uprave. Koliko je pitanje ,dobre uprave” znacajno,
pokazuje i Povelja o osnovnim pravima Evropske unije (2000), kojom je ono priznato
kao jedno od osnovnih prava gradana Unije.'*

Od skoro izrazi “upravljanje” i “dobra uprava” koriste se sve vise u teoriji
ekonomskog rasta. Veliki donatori i medunarodne finansijske institucije postavljaju kao
jedan od uslova za davanje pomodi i kredita, da vlasti preduzmu reforme kojima ¢e se
obezbediti “"dobro upravljanje”.

"% Marijana Badun - Kvaliteta javnog upravljanja i ekonomski rast Hrvatske/ Financijska teorija i
praksa 29 (4) str 337-366 (2005)/ str. 340-341.

145 www.bgcentar.org.rs/index.php?...princip-dobre-uprave...- Autor:Doc.dr Dejan Milenkovié -Princip
dobre uprave (good administration) Oblast: Dobra uprava Dejan Milenkovié
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Upravljanje (governance) nije sinonim za vladu (government). Kada govorimo o
upravljanju pre svega mislimo na to kako vlada i druge drustvene organizacije
komuniciraju sa gradanima, na koji nacin se odnose prema njima i donose odluke od
javnog znacaja. Zapravo srz problema je u izazovu “upravljanja”.

LoSe upravljanje moZe imati negativan uticaj na makroekonomske ucinke kako

u kratkom tako i u dugom roku. Ono onemogucava da vlada verodostojno sledi
politiku usmerenu ka spoljnoj odrzivosti i odrzivom ekonomskom rastu. Iz tog razloga
najvec¢a odgovornost za upravljanje lezi na nacionalnim vlastima.
Promocija dobre wuprave doprinosi; smanjenju prostora za prisvajanje rente,
poboljSanju transparentnosti prilikom dono$enja odluka, smanjenju poreskih olaksica i
subvencija putem bolje redistribucije, poboljsanju racunovodstvenog i kontrolnog
sistema, efikasnijoj javnoj potrodnji i ubrzanju administrativne reforme.

Pod pojmom ,upravijanje” podrazumeva se proces donosenja i
implementacije odluka. S obzirom na to analiza upravljanja usredsreduje se na'*:

1. Formalne i neformalne aktere ukljucene u proces donosenja i implementaciju
odluka,

2. Formalne i neformalne strukture vlasti postavljene kako bi se donele i
implementirale odluke.

Vlada je samo jedan od aktera u procesu upravljanja. Ostali akteri zavise od
nivoa vlasti i onoga sto prestavlja predmet rasprave. U ruralnim podrucijima drugi
akteri mogu biti zemljisni veleposednici, udruzenja seljaka i poljoprivrednika, zadruge,
nevladine organizacije, istrazivacki instituti, verski lideri, finansijske institucije, politicke
partije, vojska i drugo. Situacija u urbanim podrucijima je kompleksnija. Na
nacionalnom nivou pored gore navedenih aktera, mediji, lobisti, medunarodni
donatori, multi nacionalne kompanije i drugi imaju znacajnu ulogu u procesu
donosenja odluka. Svi akteri sem vlade i vojske predstavljaju deo civilnog drustva. U
nekim zemljama posebno u urbanim podrucijima pored civilnog drustva,
organizovane kriminalne grupe (npr. gradevinska mafija) znaju da vrse pritisak na
proces odlucivanja.

Formalne strukture vlasti su zaduzene za donosenje i impelementaciju odluka.
Na nacionalnom nivou neformalne strukture vlasti kao $to su "mali kabineti” i
neformalni savetnici mogu uticati na donosenje odluka. U nekim ruralnim podrucijima
U ovom procesu ucestvuju i moc¢ne porodice. Takvo neformalno odlucivanje je cesto
rezultat korumpirane prakse.

Koncept upravljanja moze se primeniti na bilo koji oblik kolektivne akcije.
Najcesce upravljanje delimo u Cetiri zone':

1. Upravljanje na globalnom nivou - bavi se pitanjima izvan delokruga vlade.
2. Upravljanje na nacionalnom nivou — u okviru zemlje. Re¢ je o domenu vlasti na
slede¢im nivoima: nacionalni, pokrajinski, gradski i lokalni.

14 www.unescap.org/pdd/prs/.../governance.asp - What is Good Governance?/ United Nations

Economic and Social Commission for Asia and the Pacific.
147 John Graham, Bruce Amos, Tim Plumptre - Principles for Good Governance in the 21st Century /
Policy Brief No.15 — August 2003/ Institute On Governance/ str.2
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3. Organizacijsko upravljanje — sastoji se od aktivnosti organizacija koje mogu biti

u privatnom ili javnom vlasnistvu.

4. Upravljanje na nivou zajednice — obuhvata aktivnosti na lokalnom nivou i tamo
gde formalno ne mogu biti konstituisani Upravni odbori.

Principi dobrog upravljanja su u neraskidivoj vezi sa nacinom na koji javne
institucije upravljaju svojim resursima, kao i sa efikasnos¢u kojom javne sluzbe pruzaju
usluge korisnicima, bez zloupotrebe ili diskriminacije. Veoma esto su siromastvo i
korupcija uzrokovani nepostovanjem kriterijuma dobrog upravljanja javnim poslovima.
Dobro upravljanje takode podrazumeva odgovornost donosioca odluka prema
gradanima za sve svoje postupke, kao i vece ucesce gradana u procesu donosenja
odluka u javnom i politickom Zivotu.'*®

Osnovni principi dobrog upravljanja su':

1. Participativnost

Ucesc¢e u donosenju odluka iskljucuje polnu diksriminaciju i moze biti direktno ili
indirektno (putem legitimnih institucija i intermedijarnih predstavnika). Predstavnicka
demokratija ne znaci uvek da c¢e najugroZenije grupe biti uklju¢ene u proces
donodenja odluke. Vazno je da svi oni koji ucestvuju u ovom procesu budu dobro
informisani i organizovani. To podrazumeva slobodu udruZivanja i izraZzavanja sa jedne
strane i organizovano civilno drustvo sa druge strane.
2. Konsenzus

Sto je vedi broj aktera u odlucivanju to je i veci broj gledista na datu temu. Dobro
upravljanje zahteva medijaciju izmedu razli¢itih interesa i omogucava postizanje
Sirokog konsenzusa u drustvu oko onoga $to moze biti u interesa cele zajednice. Pored
ostalog mora postojati konsenzus u vezi nacina sprovodenja interesa koji je u skladu sa
preferencijama svih. Dobra uprava uzima u obzir dugoro¢nu perspektivu drustvenog
razvoja i nacin na koji ¢e se ciljevi takvog razvoja postici. Ona proizilazi iz razumevanja
istorijske, kulturne i drustvene raznolikosti zajednice.
3. Odgovornost

Odgovornost je klju¢ni uslov za dobro upravljanje. Pored odgovornosti vladinih
institucija, privatni sektor ali i organizacije civilnog drustva moraju biti odgovrne prema
javnosti i svojim stejkholderima (stakeholders). Svaka oraganizacija ili ustanova je u
principu odgovorna za one koji ¢e biti pogodeni njenim odlukama ili radnjama.
Odgovornost se ne moze postici bez transparentnosti i viadavine prava.
4. Transparentnost

Transparetnost znaci da se sve odluke donose i primenjuju u skladu sa pravilima i
propisima. Transparentnost jo$ znaci dostupnost informacija onima koji su direktno
pogodeni odlukama koje donose akteri dobre uprave.
5. Responzivnost

18 www.euprogres.org/blog.php?id=107&num=1 - “Promovisanje dobrog upravljanja u Srbiji’’/14. jul

2011, Erwin H. Hofer
14 www.unescap.org/pdd/prs/.../governance.asp - What is Good Governance?/ United Nations
Economic and Social Commission for Asia and the Pacific.
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Dobro upravljanje zahteva od institucija i procesa da sluze svim interesnim
grupama.
6. Efikasnost i efektivnost

Dobro upravljanje podrazumeva da procesi i institucije daju rezultate koji ce
zadovoljiti potrebe drustva tako da se raspoloZivi resursi iskoriste na najbolji nacin.
7. Pravi¢nost i inkluzivnost

Drustveno blagostanje pruza osecaj ravnopravnosti svim ¢lanovima. To pre svega
znaci da najugrozeniji imaju mogucnost za poboljsanje sopstvenog blagostanja.
8. Vladavina prava

Dobro upravljanje zahteva uspostavljanje fer pravnog okvira koji se nepristrasno
sprovodi. Nepristrasna primena zakona podrazumeva nezavisno pravosude i
nepristrasnu i nepotkupljivu policiju. Dobra uprava omogucava vladavinu prava i punu
zastitu ljudskih prava.

Dobra uprava uverava da je korupcija niska, da se stavovi manjina i
najugrozenijin grupa postuju. Zapravo, dobra uprava znaci odgovornost prema
sadasnjim i budu¢im generacijama. Iz tog razloga svaka zemlja koja Zeli da izgradi
prosperitetno drustvo i krene ka putanji odrzivog razvoja mora uspostaviti sistem
dobre uprave kako na nacionalnom tako i na lokalnom nivou.

Dobra uprava treba da:
1. Uspostavi dobro i proaktivno rukovodstvo na svim nivoima upravljanja — kako
bi se osigurali nacnionalni interesi zemlje;
Visoko postavi standarde kako bi se obezbedilo poverenje javnosti;
Efikasno optimizira postojece resurse i potencijale zemlje;
Zadrzi i unapredi osnovne vrednosti;
Kontinuirano preispituje svoje odluke;
Poveca dovitljivost u suoavanju sa izazovima;
Nagraduje ljude na osnovu onoga $to rade, a ne na osnovu ko su oni;
Ocuva i poveca efikasnost i napredak cele zajednice. Iz tog razloga korupcija i
nepotizam se moraju izbeci po svaku cenu;
9. Omogudi pristup obrazovanju svakom i obezbedi uslove za bolji Zivot;
10. Smanji zavisnost privredivanja od uticaja politickih politika;
11. Obezbedi jednake uslove svima a ne da garantuje jednake rezultate za sve.

Svaki razvojni proces je u sukobu interesa sa neformalnim drustvenim grupama
kao Sto su karteli, mocne elite, lobisti, organizovane kriminalne grupe i drugi. Postavlja
se pitanje da li se zarad izgradnje prosperitetnog drustva mora izvrsiti potpuna
destrukcija navedenih grupa ili je dovoljno samo ojacati sve drzavne institucije koje ¢e
ograniciti njihovo delovanja. Naime, obecavajuca demokratija nije u stanju da se suoi
sa ovakvim grupama, ¢ak i uvodenje progresivnih poreskih stopa kao simbola
pravicnog drustva je nesvrsishodna ukoliko postoje znacajne rupe u zakonu koje

O N AW

Poznato je da donosioci zakona delaju u intersu mocnih elita, zapravo
donosioci ovih zakona pogotovu u tranzicionim zemljama ucestvuju u konstituisanju i
novom preoblikovanju bitnih drzavnih institucija. Medutim, to nije slika samo
tranzicionih zemalja, primera radi nekoliko razvijenih demokratija usvojilo je programe
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kao Sto su “Medicare” (program zdravstvenog osiguranja) i “Medicaid” (program
medicinske pomocdi) u cilju pomodi ljudima sa malim i srednjim prihodima, ali ovi
programi se vise sprovode tako da uveliko povecavaju prihode imucnih lekara i drugih
lica koja obezbeduju socijalnu pomoc.™® Na osnovu navedenog izvodi se zakljucak da
pored neophodnih jakih formalnih i neformalnih institucija, postovanje glavnih
principa dobre uprave je klju¢ izgradnje drustva okrenutog ka prosperitetu.

1.2 JAVNA (DRZAVNA) UPRAVA U FUNKCIJI IZGRADNJE PROSPERITETNOG DRUSTVA

Najbolju definiciju javne uprave dao je Dragoljub Kavran, gde kaZe da javna
uprava predstavja “sistem organa, organizacija, tela i meduzavisan skup nadleznosti,
poslova i zadataka, specificno povezan i voden sa ciliem primene pravnih normi,
organizacionih instrumenata, metoda upravljanja, procesa i procedura radi ispunjenja
mandata izabrane vlasti, skupstine i njene viade”. Javna uprava predstavja pojam koji je
dosta Siri od drZzavne uprave i kao takav obuhvata i oblike nedrzavnog, drustvenog
upravljanja.’™’

Neophodan uslov za izgradnju prosperitetnog drustva je efikasan javni sektor
koji uspeva da uz ogranicene fiskalne resurse pruzi kvalitetne javne usluge u skladu sa
Zellama gradana. Da bi javni sektor efikasno obezbedivao javne usluge svim
gradanima, nuzna je dobra javna uprava.

Putem javne uprave drzava obezbeduje zastitu konkurencije, regulise rizike u
finansijskom sektoru, propisuje racunovodstvene i tehni¢ke standarde. Zapravo svako
javno upravljanje znac¢i donoSenje niza odluka koje mogu imati oblik regulacije.
Izostanak adekvatne regulacije sa jedne strane dovodi do deformacija u funkcionisanju
trzista (monopolsko ponasanje, moralni hazard, visoki rizici i drugo) dok preterana
regulacija sa druge strane sputava privredu i gradene, namecuci joj dodatne troskove.
Iz tog razloga pre nego $to se donese i implementira neka odluka neophodno je
sagledati odnos izmedu koristi i distorzija koje ona moze da izazove.

Klju¢na re¢ u javhom upravljanju nije upravljanje ve¢ saradnja pri upravljanju.
Zajednickim snagama svi akteri usaglasavaju svoje licne interese, pomerajuci granice
tolerancije na dole radi zajednickog dobitka. Zapravo glavni rezultat efikasnog javnog
upravljanja je veci nivo ljudskog i socijalnog kapitala. Re¢ je o novom vidu akumulacije
kapitala koji podrzava ekonomski rast i izgradnju prosperitetnog drustva.

Izgradnja efikasne i profesionalne drZzavne (javne) uprave je vazna za uspesnu
strukturnu reformu. Stvaranje profesionalne uprave treba shvatiti kao dugorocan i
kontinuiran proces. U zemljama u tranziciji on je nesto radikalniji s obzirom na sam
proces sistemske transformacije. Zato u ovim zemljama reforma drZzavne uprave
zahteva vece napore i intezivnije angaZovanje svih aktera drustvenog odlucivanja,
kako bi se uspostavile pravilne pocetne osnove za konstituisanje prosperitetnog
drustva.

139 Mansur Olson — Uspon i sumrak naroda / JP Sluzbeni glasnik, (2010)/ str.55

' Dr Ana S. Trbovié, Dr Dragan DPukanovi¢, Mr Borisav KneZzevié — Javna uprava i evropske
integracije Srbije / Fakultet za ekonomiju, finansije i administraciju Univerziteta Singidunum, Prvo
izdanje, (2010)/ str.16-17
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Izgradnja efikasne i profesionalne drzavne uprave je tezak proces i u
najrazvijenijim zemljama. Na primer kreatori politika u SAD imali su brojne reforme
drzavne uprave. Cilj je bio da se poveca isplativost njenog rada, smanji visak
zaposlenih, poveca nadleznost i odgovornost, kao i da se redukuje dupliranje
poslova."?Medutim, reformski procesi su veoma cesto bivali napusteni usled cestih
smena prioriteta izazvanih politickim promenama.

Gradani treba da imaju poverenje u vladu i njenu upravu. Za poverenje nije
dovoljna samo efikasnost, vaznije je da rad vlade i njene uprave bude u oima javnosti
potvrden kao dobar. Medutim, efikasnost njenih aktivnosti zahteva zaposljavanje
najkvalitetnijih regruta. Kako bi to postigla drzavna uprava mora da se dozivljava
perspektvnom za zapocinjanje i razvoj karijere mladih ljudi. Singapur je dobrim
podsticajima privukao u javnu upravu najtalentovanije diplomirane studente. Bocvana
je preko visokih plata u javnoj upravi stimulisala zapo$ljavanje najboljih. Zahvaljujuci
tome nivo korupcije je danas najniZi u tim zemljama.'>?

Javno upravljanje ukljucuje 4 vrste aktivnosti'*:

1. odredivanje zajednickog skupa prioriteta i temeljnih ciljeva za drustvo,

2. postizanje koherentnosti i koordinacije u fukcionisanju razli¢itih sektorskih
politika,

3. osigurati dostignute upravljacke kapacitete da bi se ostvarili naznaceni
drustveni ciljevi,

4. uspostavljanje zahteva za odgovornosc¢u u pribavljanju javnih usluga za
drustvo.

Kolektivni ciljevi, koordinacija, upravljacki kapaciteti i odgovornost pokazuju se
kao temeljni elementi koncepta javnoga upravljanja.

Da bi se postigla bolja transparetnost i veca efikasnost rada javne uprave njene
akcije bi trebale biti poznate Siroj javnosti i podvrgnute javnoj kritici. Zemlje koje
nemaju dobro razvijeno civilno drustvo naici ¢e na poteskoce pri merenju ucinka rada
javne uprave. Samim tim javice se i poteSkoce pri utvrdivanju odgovornosti za
rezultate. Cilj je da se loSe performanse javne uprave identifikuju i da se putem
kontrole rezultata i javnom kritikom izvrSe neke mobilizacije od strane javnosti, kako bi
se postigle konkretne promene.

Razvoj civilnog drustva i njegovo Sire delanje uti¢e na efikasnost javnog
sektora. Saradnja izmedu gradana i formiranje nedrZavnih institucija omogucava im da
izvrse kontrolu nad politi¢arima i birokratama. Vece ukljuc¢ivanje gradana u drustveno
politicke procese, ne samo da ¢e obezbediti racionalniju upotrebu drustvenih resursa,
vec¢ ¢e omoguciti i njihovu bolju alokaciju, manju potrosnju viade, jacu odgovornost za

152 William T. Gormley, Jr.- Taming the Bureaucracy. (Princeton: Princeton University Press, 1989)/
str. 119.

'3 Willy McCourt - Efficiency, Integrity, and Capacity: An Expanded Agenda for Public
Management? /chapter 2,/ Public Sector Governance And Accountability Series — Performance
accountability And Combating Corruption,/The International Bank for Reconstruction and
Development / The World Bank (2007)/ str.51-52

134 Zdravko Petak — Dimenzije javnih politika i javno upravljanje / Politicka misao, Vol. XLV, (2008.),
br. 2, str. 9-26/ str.13-14
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rezultate, manji nivo korupcije i sl. Samim tim obezbedic¢e se uslovi za drustveni
prosperitet i odrZivi razvoj.

Znacaj koju odgovornosti ima za efikasnost i efektivnost javnog upravljanja
treba da bude tako formulisan da pruZi povratne i javno dostupne informacije o radu
vlade i njenih tela. Sve organizacije koje predstavljaju deo javne uprave moraju biti u
stanju da identifikuju svoje uspehe i neuspehe, da ih javno objave i obrazloze.
Odgovornost se veoma cesto koncipira i meri putem identifikovanih malverazcije u
kabinetima, preko broja kanZnjavanih pojedinaca i organizacija koje nisu adekvatno
obavljale svoje aktivnosti, pogotovu ako su te aktivnosti dovodile do korupcije.
Mehanizmi za utvrdivanje odgovornosti treba da budu koncipirani na osnovu procene
rada javne uprave i doprinosa njenih aktivnosti gradanima. Dobar mehanizam za
utvrdivanje odgovornosti bi znacio postavljanje sledecih pitanja ukoliko bi se utvrdili
propusti na primer u isporuci roba (npr.lekova) ili pri javnim nabavkama racunarske
opreme: 1.5ta je uzrok propusta, 2.kako se oni mogu ispraviti, 3. da li je potrebno
preduzeti sankcije za pocinioce. Ova pitanja veoma cesto mogu identifikovati
malverzacije i korupciju.

Mehanizmi odgovornosti obuhvataju i pitanja koja se ticu loSe osmisljenih
programa i loSe dizajnirane implementacije programa. Jer takvi programi ne mogu biti
u stanju da pruZi Zeljene usluge cak iako javna uprava fukcionise na efikasan nacin.
Dimenzije odgovornosti takode obuhvataju pitanja kakve usluge gradani Zele i po kojoj
ceni. Ukoliko je moguce obezbediti kvalitetnije usluge uz preterano visoke cene u
odnosu na cene koje gradani preferiraju, u tom slucaju vlade u zemljama u razvoju
mogu odluciti da ne nastave sa programom. Ovakve odluke su rezultat javne uprave
koja vodi racuna o efektima i efikasnostima svojih aktivnosti.

Srbiji je potrebna izgradnja pre svega profesionalne i depolitizovane drzavne
uprave koja ¢e biti vise vodenja performansama a manje pravilima. Obiman javni
sektor je deo nasledenog sistema kada se jacina uloge drzave ogledala u moci i velicini
javnog sektora. Medutim, dominantni javni sektor u Srbiji danas je pre pokazatelj loseg
funkcionisanja trzista rada, socijalne funkcije drzave, ¢uvanja politickog reda i mira i
nedovoljno razvijenog privatnog sektora.

Uspostavljanje efikasneg javnog upravijanja u nasoj zemlji treba da poboljsa
performanse rada javnog sektora i doprinese boljoj i ravnopravnijoj saradnji izmedu
politike, drustva i ekonomije.

Povecanje ucesca civilnog drustva u donosenju javnih odluka predstavlja dalji
pravac ka unapredenju drzavne uprave u Srbiji. Naime, delovanje institucija civilnog
drustva je jo$ uvek slabo u nasoj zemlji. Od njih se ocekuje da pokrenu proces
drustvene izgradnje u trenucima kada ne postoje sistemski podsticaji. Zapravo, svih
ovih 12 godina tranzicije, politicka i stara elita je jo$ vise ojacala i dodatno doprinela
masovnosti korupcije prisvajajuci drustvene resurse sebi i prepustajuci gradane na
milost i nemilost njihovoj svirepoj igri. Strah od egzistencije i borba za goli Zivot je
onemocala delovanje civilnog drustva i unistila sve sistemsko vrednosne postulate
prosperitetnog drustva (sa istim problemima su se suocavale Ukrajna, Belorusija,
Rusija). Cak $ta vise u zemljama u tranziciji pa i u Srbiji prisutno je znacajno
nepoverenje u drustvene institucije i aktivnosti drzavne uprave. To je odgovor na
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nesupehe u prvim godinama tranzicije i pojavu da je slom socijalizma doneo koristi

samo nekim drustvenim grupama.

Ukoliko vladajuca elita koristi politicku mo¢ za ostvarivanje svojih ciljeva, uz
opstrukciju nacela vladavine prava, umesto konzistentne institucionalne infrastrukture
stvara se arbitrarno stanje koje pojacava nepoverenje ekonomskih subjekata u
svrsishodnost promena. Predvidiva posledica ovog stanja je pojava sive ekonomije,
korupcije,gubitak entuzijazma i sl.'>
Na osnovu svega navedenog izvodi se zakljucak da su u Srbiji drzavne institucije i
organi podlegli uticaju dominirajucih elita, iz tog razloga uticaj zdrave intelektualne
elite i civilnog drustva moZe imati presudan znacaj na proces izgradnje profesionalne i
nepristrasne drzavne uprave.

Reforma javne uprave u nasoj zemlji treba da:

1. Poveca poverenje ljudi u vladu i institucije, i uspostavi odgovornost na svim
nivoima.

2. Doprinese boljoj optimizaciji rada i poveca efikasnost pruzene usluge.

3. Omogudi razvoj javnog upravljanja kao institucije koja ima svoju misiju, viziju,
strategiju, cilj i standardne operativne postupke.

4. Uspostavi nadgledanje javnog servisa na centralnom i lokalnom nivou, kako bi se
identifikovale institucionalne potrebe u pogledu glavnih zadataka i funkcija javnog
servisa.

5. Orjentise ciljeve javne uprave ka potrebama gradana i omoguci merenje indeksa
njihovog zadovljstva pruzenom uslugom.

6. Regrutuje stru¢ne kadrova i otpusti one cije kompetencije i radni ucinci nisu
zadovojavajuci.

7. Uvede sistem nagradivanja radnika sa najboljim uc¢inkom i kazni one koji ne
obavljaju dobro postavljene radne zadatke.

8. Formulise sistem merenja performansi i motivise zaposlene u pravcu donosenja
kreativnijih i inovativnijih odluka.

9. Sprovede program obuke koji ¢e unaprediti kompetencije i profesionalizam
zaposlenih.

10. Unapredi integritet zaposlenih i omogudi identifikaciju njihovih ciljeva sa javnim
potrebama.

11. Poveca kvalitet javnih usluga i otpor korupciji.

3. BORBA PROTIV KORUPCIJE KAO STIMULANS IZGRADNJE PROSPERITETNOG
DRUSTVA

Korupcija predstavlja ozbiljnu pretnju osnovnim principima i vrednostima
drudtva, ugrozava vladavinu prava, predstavlja negaciju ljudskih prava i sprecava
socijalni i ekonomski razvoj. Ukoliko Zelimo izgraditi prosperitetno drustvo, borba
protiv korupcije mora postati prioritet nad prioritetima.

135 Milorad Bozi¢, Srdan Golubovi¢ - Razvoj Institucija Trzisne Privrede U Zemljama Jugoistocne
Evrope*/ Pravni fakultet Univerzitet u Nisu, UDK 316.422:338.242.2(4-12) 338.2:316.422(4-12)/
str.149

72



3.1 ZACARANI KRUG KORUPCIJE

Korupcija je stara drusStvena pojava. Veoma cesto ona podrazumeva
administrativne, zakonodavne i sudske zloupotrebe i dovodi do unistavanja politickog
kapitala kroz gubitak suverenosti sudija, javne odgovornosti i medunarodnog prestiza.

Americki nobelovac Gari Beker (Gary S. Becker) smatra da je izvor korupcije uvek
isti: postojanje drzave, odnosno drzavne intervencije koja preraspodeljuje blagostanje
na razli¢ite drustvene grupe. Preduzetnici u takvim situacijama nisu podstaknuti da
unapreduju tehnologije, internu organizaciju preduzeca, poslovno upravljanja i trzisnu
konkurentnost. Isplativije je ulagati u promenu propisa, lobirati politicke partije,
podmicivati drzavne funkcionere i tim putem nametati svoje parcijalne interse kao
opSte.

Svetska banka definise korupciju kao zloupotrebu javnih ovlas¢enja radi sticanja
privatne koristi. Ovakva definicija izvore korupcije vezuje za drzavu, njene poslove,
drZzavnu intervenciju i postojanje javnog sektora, na taj nacin ona isklju¢uje mogucnost
njenog postojanja u privatnom sektoru. Svakako, ova druStvena pojava se ne vezuje
samo za drzavu, ona postoji i u privatnom sektoru, posebno u velikim korporacijama
prilikom nabavki, zaposljavanja i sl. Javlja se i u poslovima izmedu privrede i drzave.
Zloupotreba javnih ovlas¢enja se ne cini uvek radi sticanja privatne koristi. Veoma
Cesto ove zloupotrebe se koriste za dobrobit politicke partije, klase, prijatelja, porodice.
U mnogim zemljama prihodi od korupcije idu upravo ka finansiranju politickih partija.
Bilo ko da je profiter u ovoj igri, korupcija ostaje moralno nedopustiva!

Pravi se razlika izmedu zloupotrebe javnog novca za privatnu korist i
Zloupotrebe privatnog novca da bi se izvrsio uticaj na javnu politiku. Isto, razlikuje se
korupcija koja je van snage drzave od korupcije koju sprovodi sama drzava. lako su
obe Stetne, smatra se da je drugi oblik korupcije Stetniji, posebno kada drzavne
institucije postanu glavno uporiste ovog problema. Klju¢no pitanje koje se postavlja u
trenucima kad drzava sprovodi korupciju je: Ko je nadlezan i ko daje nadleznost u
borbi protiv korupcije?

Najobuhvatniju definiciju korupcije je dao Vito Tanci u kojoj kaze da: korupcija
postoji ukoliko dode do namernog narusavanja principa nepristrasnosti pri donosenju
odluka u cilju prisvajanja neke pogodnosti. Prisvajanje neke pogodnosti (ostvarivanje
licne koristi) prilikom dono$enja pristrasne odluke moze biti simultano, odnosno moze
biti pomereno u buducnost i vremenom ukljuciti vise aktera, a samo po osnovu
donosenja jedne pristrasne odluke. Iz tog razloga obi¢no se kaze da korupcija ima
tendenciju da stvara mreze ukljucujuci veliki broj aktera tokom odredenog vremena.

Stepen korupcije u zemlji odreden je duZinom zajednicke borbe protiv njenih
uzrocioca, ali veoma cesto i sama prirodna i drustvena sredina je kreiraju. Po prirodi
stvari, za oCekivati je da njen nivo bude veci problem u pojedinim regionima, ali su u
tom slucaju potrebnija jaca sredstva borbe. Na osnovu rec¢enog, korupcija nije samo
politicki, pravni, i ekonomski problem on je pre socioloski fenomen koji se preliva na
ove bitne sisteme drustva.

Johan Graf Lambsdorff (2005) kaZze da na stepen koruptivnosti utice, veli¢ina
drzave i stepen decentralizacije, kvalitet institucija, nivo konkurencije, sloboda medija,
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stepen demokratije, kultura i tradicija, efekat kolonijalizma, raspoloZivost prirodnim
resursima, korupcija u susednim zemljama, procenat Zena u javnim institucijama i sl.

Prema njenim ekonomskim posledicama, moguce je identifikovati nekoliko
vrsta (vidova) korupcije:

1. korupcija koja omogucava primenu propisa (zakona), tzv. korupcija bez

krade;

2. korupcija koja omogucava izigravanje, odnosno kréenje propisa (zakona),

tzv. korupcija uz kradu;

3. korupcija koja dovodi do promene, odnosno stvaranje novog propisa

(zakona).

Ekonomske posledice korupcije su viSestruke. Ona izaziva znacajne
transakcione troskove i ima izrazit uticaj na visinu, kvalitet i strukturu stranih direktnih
investicija. Pored toga, ona utice i na pribavljanje sredstava na medunarodnom trziStu
kapitala, tj. na uslove dobijanja medunarodnih kredita. Otezan pristup medunarodnom
trzistu kapitala je od krucijalnog znacaja za pokretanje privrednog razvoja, pogotovu u
zemljama u kojima je ponuda kapitala oskudna.

Korupcija sputava i onemogucava drzavnu intervenciju u pogledu
preraspodele dohotka, odnosno drzavne pomodi najsiromasnijim slojevima. Samim
tim ona je drustveno neodgovorna. Na primer, usled umanjivanja budZetskih prihoda
do kojih dovodi korupcija, drZzava je prinudena da umanjuje budZetsku potrosnju,
najceSce onih stavki namenjenih najsiromasnijim slojevima stanovnistva.

Kakav je uticaj korupcije na ekonomski razvoj i izgradnju prosperitetnog
drustva?

Empirijska istrazivanja potvrduju negativan uticaj korupcije na ekonomski rast.
Zemlje s rasprostranjenom korupcijom imaju nize stope rasta BDP-a. Mogudi kanali
kroz koje korupcija smanjuje ekonomski rast i onemogucava izgradnju prosperitetnog
drustva jesu nize domace i strane investicije, a usmeravanje drzavne potro$nje u manje
efikasne projekte smanjuje produktivnost javnih investicija, ali ne i njihov udeo u BDP-
u."*® Komplikovane procedure za otpocinjanje posla, na primer, destimulie ulazak
stranih investitora. One ¢e u krajnjoj instanci dovesti do toga da sada i ovi investitori
koriste nelegitimna sredstva kako bi ubrzali dobijanje odredenih adminstrativnih
dozvola. Rec je o sistemskoj korupciji, koja uvodi sve u svoj zacarani krug.

O Stetnosti koje korupcija ima na privredni rast i razvoj jedne zemlje govori nam
Lambsdorff (2005), koji je dokazao da korupcija smanjuje faktore produktivnosti.
Pellegrini i Gerlagh (2004) navode da su rast investicija, obrazovanje, privredna
otvorenost, politicka nestabilnost i korupcija najvazniji faktori koji uticu na privredni i
drustveni prosperitet. Na pitanje koji tip korupcije uti¢e vise na SDI, da li mala
(administrativna) ili velika (polit¢ka), Lambsdorff (2005) zakljucuje da su investitori
posebno osetljivi na uticaj sitne korupcije, jer ona izaziva vec¢u neizvesnost.

Al Sadig (2009) je na uzorku od 117 zemalja pokusao da objasni ulogu korupcije u
priviacenju SDI. Njegov zakljucak je da pad korupcije za 1% povecava priliv SDI za oko
20%. Medutim, u modelu gde Al Sadig (2009) ukljucuje varjabile upravljanja, efekat

13 Marijana Badun - Kvaliteta javnog upravijanja i ekonomski rast Hrvatske/ Financijska teorija i
praksa 29 (4) str. 337-366 (2005.)/ str. 346 — 347.
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korupcije se smanjuje, Sto se moze protumaciti da strani investitori zele postojanje
institucionalne stabilnosti na korupciju. Robertson i Watson (2004) u svojim
istrazivanjima zaklju¢uju da brz priliv SDI podiZe nivo korupcije, ali da se taj visok nivo
korupcije moze odrzati i kada dode do pada SDI.">’

Prema anketama izmedu 1992 — 1994 godine Kina je bila na drugom mestu od
41 zemlje po nivou korupcije. Korupcija je bila rasprostranjena kako u privatnom
poslovanju, tako u administraciji i Skolama. Nesumnjivo je da ona bez obzira na oblik
uti¢e na ekonomski rast. Proces razvoja i izgradnja prosperitetnog drustva stimulise
smanjenje korupcije u slabo razvijenim zemljama, koje beleze visoke stope rasta poput
Kine. Primena jasne strategije, bolja kontrola nad korupcijom i poboljsanje zakona koji
uklanjaju mogucnost za njeno jacanje i Sirenje, obezbeduje konitnuitet razvoja u ovim
zemljama.

Obelezje zemalja u tranziciji, pogotovu onih koje su resursno bogate, je i to da
se sa povecanjem udela prirodnog kapitala u nacionalnom bogastvu, povecava i
stepen korupcije. Istrazivanja ukazuju da kad se udeo prirodnog kapitala poveca za 6%,
indeks percepcije korupcije se smanjuje (korupcija raste) za jedan poen."® Otuda
proizilazi i misljenje da su pojedini regioni, po prirodi stvari, podlozniji korupciji.
Svakako, juzniji regioni zemljine hemisfere (temperamenniji narodi) i resursno bogate
privrede podlozniji su korupciji, u njima borba sa ovim fenomenom zahteva znacajno
veci uticaj grupa civilnog drustva, jer vlasti veoma cesto postaju glavno uporiste
korupcije.

Drzavni sluzbenici mogu samostalno ili u dosluhu zahtevati izdvajanje
dodatnih taksi kroz klijentelizam, privatizaciju i javne nabavke. Ovakva praksa pretvara
javne ustanove u privatni feud, sluzeci hirovima gospodara. Prilivi ostvareni po osnovu
korupcionaskih radnji teze da se sistematizuju, a to znaci slamanja formalnih pravila na
dugoroc¢noj osnovi. Da bi se odrzao akumulirani korumpirani profiti i mo¢, njeni
sprovodioci moraju postati vesti u prikrivanju obmane i biti dovoljno ubedljivi da i
druge uvuku u transakcije.

Da li je lobiranje legalizovan vid korupcije ili je re¢ o dva suprotna
dogadaja?

Osnovna razlika izmedu lobiranja i korupcije je u tome, $to u slucaju lobiranja
ne mora postojati razmena novca i protiv usluge ali mora razmena informacija
(Truman 1951). Medutim, veci deo literature lobiranja fokusira se na pruzanje novcane
isplate politi¢arima. U nekim politickim sistemima pre svega u SAD ovaj nacin isplata
se smatra legalnim i identifikovan je kao lobiranje, dok u drugim politickim sistemima
iste isplate se mogu smatraju nelegalnim i identifikovane su kao korupcija."”
Lobiranjem se obi¢no preduzimaju sve radnje kako bi se sproveo uticaj po pravilima
kreatora, dok korupcija podrazumeva preduzimanje svih akcija kako bi se sproveo

137 Marko Danon - O tetnosti korupcije na priliv SDI : Conterporary economic research of coruption.
/ Proceedings of FIKUSZ *10 Symposium for Young Researchers (2010)/ str. 27-42

"% Thorvaldur Gylfason - Resources, Agriculture, and Economic Growth in Economies in
Transition/Clanak,7 July 2000./str. 7-8

'3 Nauro F. Campos, Francesco Giovannoni - Lobbying, Corruption and Other Banes/ William
Davidson Institute Working Paper Number 930. September 2008./ str.5
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uticaj nad nametnutim pravilima. U oba slucaja rec je o vrSenju neke vrste uticaja,
lobiranjem se vrsi uticaj na kreatore pravila a korupcijom na izvrsioce pravila.

Istrazivanja sprovedena na osnovu podataka za 6000 firmi u 26 zemalja u 2002.
godini, ukazuju da':

- sulobiranje i korupcija fundamentalno razliciti;

- politicke institucije imaju klju¢nu ulogu u objasnjenju razlika izmedu

lobiranja i korupcije;

- politicka nestabilnost dovodi do rasta korupcije ali ne i do rasta lobiranja;

- lobiranje je mnogo efikasniji instrument za politicki uticaj od korupcije;

- preduzeca koja se ¢esc¢e ukljucuju u lobiranje su ona koja su starija, veca i u

stranom vlasnistvu.

Model Harstad and Svensson (2008) pokazuje da je lobiranje pouzdanije ali i
skuplje od korupcije i da ¢e se firme sa nizim nivoom kapitala oslanjati na korupciju.
Medutim, kako firma bude povecavala svoj akumulirani kapital tako ¢e birokrate traZiti
sve ve¢i mito. U jednom trenutku troskovi korupcije ¢e biti toliko veliki da ce se
prebaciti na lobiranje.

Firme se odlucuju na lobiranje i korupciju radi poboljsanja profitabilnosti, ali
veoma Cesto se osecaju i primoranim da posegnu za nekim od ova dva sredstva, jer im
dato institucionalno i ekonomsko okruzenje to nemacu tj. nisu povoljni za njih. U
nekim slucajevima korupcija moze biti toliko endemska da postaje neophodna, kako
bi se odrzao korak sa konkurencijom.

Koji su to faktori koji doprinose korupciji'®'?

Korupcija je uglavhom povezana sa aktivnostima drzave, posebno sa njenom
diskrecionom moci i monopolskim poloZajem u pruzanju javnih usluga.

Osnovne uzro¢nike korupcije pre trebamo traziti u nacinu na koji drzava
funkcionise i obavlja svoje funkcije, nego u veli¢ini javnog sektora. U prilog tome
govore primeri zemalja koje imaju izrazito velik javni sektor i nizak nivo korupcije (na
primer Svajcarska, Kanada, Danska, Finska). Vladine aktivnosti mogu stvoriti plodno tlo
za korupciju i iz tog razloga osnovni uzrocnici korupcije ¢e se traziti u njima.

Najznacajniji faktori koji direktno doprinose korupciji a poticu od same
drzava su:

1. Propisi i ovlas¢enja

U svim zemljama, a posebno u ZUR, uloga drzave se sprovodi putem brojnih
pravila i propisa. Komplikovane procedure, postojanje monopola nad aktivnostima
izdavanja dozvola, netransparentnost pravila i propisa otvaraju prostor za korupciju.

2. Oporezivanje

Ukoliko postoje jasni poreski zakona iako njihova primena ne zahteva direktan
kontakt izmedu poreskih obveznika i inspektora, onda je i prostor za korupciju uzi.
Medutim, kad postoje sledece situacije verovatnije je da ¢e prostor za korupcionaske

' Nauro F. Campos, Francesco Giovannoni - Lobbying, Corruption and Other Banes/ William
Davidson Institute Working Paper Number 930. September 2008./ str.4

16! Vito Tanzi - Corruption Around the World: Causes, Consequences, Scope, and Cures/ IMF Staff
Papers Vol. 45, No. 4 (December 1998)/ str.565-576
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aktivnosti biti Siri: nejasni poreski zakoni, niske plate zaposlenih u poreskoj upravi,
direktan kontakt izmedu poreskih inspektora i obveznika pri naplati poreza, blage
kazne za podmicivanje poreskih inspektora, diskreciono pravo poreske administracije,
slaba kontrola drzave nad radom poreske uprave.

U nekim zemljama (Peru, Uganda) je korupcija u poreskoj upravi postala toliko
endemska da je vlada donela odluku o njenom zatvaranju i zamenila je novom.
Korupcija u carinskoj upravi je u pojedinim zemljama dovela do hap$enja direktora
carine, i njene poslove prepustila stranim kompanijama.

3. Odluke o potrosnji

Drzavni sluzbenici mogu imati diskreciono pravo da donose odluke koje se ticu:

e Javnih investicionih projekata -veoma ¢esto u ovakvim slucajevima se dogadalo
da su troSkovi investicionog projekta bili znacajno visi u odnosu na realne.
Neretko se desavalo, da su investicije bile pogreSne i neopravdane sa stanovistva
cost-benefit analize.

e Javnih nabavki - cene nabavki drasticno odstupaju od trzisnih.

e Vanbudzetskih racuna — rec¢ je o namenskim racunima na kojima se prikazuju
sredstva posebnih fondova. Neretko se desava da se pojedini racuni otvaraju
kako bi se smanjila mogucnost pracenja i kontrole sredstava koja po pravilu treba
da idu kroz budzet. Obi¢no nije postajala zvani¢na evidencija o ovim racunima
(primer toga su vanbudzetski racuni koji su koris¢eni iskljucivo za kupoprodajne
transakcije prirodnih resursa).

Nedostatak transparentnosti i efikasne institucionalne kontrole u svim navedenim

slucajevima se smatra osnovnim uzrokom za korupciju u javnom sektoru.
4. Pruzanje roba i usluga ispod trzisne cene

U vecini zemalja drZava se angaZzuje u pruzanju dobara i usluga koje su znacajno
ispod trziSnih cena (struja, voda, krediti, javni smestaj, pristup javnom zemljiStu, pristup
obrazovnim i zdravstvenim uslugama). Ove usluge drzava obezbeduje putem: javnih
preduzeca, drzavnih kompanija i banaka, javnih zavoda. Veoma ¢esto invalidske penzije
ali i krediti koje drzava daje za odredene namene postaju plodno tlo za korupciju.
Obzirom da je ponuda ovih sredstava ograni¢ena a broj onih koji zele da pristupe
uslugama velik, to otvara prostor za korupciju.

5. Diskreciono odlucivanje

Javni zvani¢nici mogu imati diskreciono pravo nad donosenjem vaznih odluka koje
uzrokuju visok nivo politi¢ke korupcije. Te diskrecije su sledece:

e Davanje poreskih olaksica,

Odluke o koris¢enju i nameni privatnog zemljista,
Odluke o uptorebi i koris¢enju drzavne svojine,
Odluke koje daju ovlasdcenja stranim investitorima,
Odluke o prodaji drzavne imovine,

Odluke o privatizaciji drzavnih preduzeca,

e (Odluke o davanju monopolskog prava na uvoz, izvoz i sli¢no.
6. Finansiranje politickih partija
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Kada novac za aktivnosti politickih stranaka nije javno dostupan tad postoje
ogromni pritisci za generisanje fondova za njihovo finansiranje. To dodatno doprinosi
povecanju stepena korupcije.

Faktori koji indirektno doprinose povecanju korupcije su:

1. Kvalitet birokratije - zanemarivanje znacaja i promocije dobre drzavne uprave
indirektno utice na povecanje administrativne korupcije.
2. Nivo zarada u javnom sektoru - plate drzavnih sluzbenika su vazne u odredivanju
stepena korupcije. Pravi se razlika izmedu korupcije zbog pohlepe i korupcije zbog
potrebe. Vece zarade javnih sluzbenika vise uti¢u na smanjenje korupcije zbog potrebe
nego na korupciju zbog pohlepe. U svakom slucaju rast plata u javnom sektoru;

e smanjuje iskusenja javnih sluzbenika da se ukljuce u korupciju,

e doprinosi rastu cene mita.

Neto efekat rasta zarada drzavnih sluzbenika je smanjenje broja korupcionaskih

dela.
3. Kazneni sistem — kazneni sistem utice i na broj korupcionaskih dela ali i na visinu
mita. U stvarnom svetu mali broj ljudi je kaznjeno zbog dela korupcije. Ako kazneni
sistem postoji, on je onda obi¢no spor i komplikovan. Cesto pravne, politicke i
administrativne prepreke ograni¢avaju njegovu potpunu i efikasnu primenu.
Najznacajnija prepreka u sprovodenju kaznenog sistema je zahtev za obezbedivanjem
neoborivih dokaza o postojanju korupcije. Neretko su sudije koje vode procese o
korupcionaskim aktivnostima i sami njoj podlozni ili politicki pristrasni.

U svakom slucaju kad god je korupcija politicki motivisana onda su faktori koji teze
ograniciti kazneni sistem vece. Posledice toga su:

e tolerisanje male korupcije koja vremenom podstice vecu,

e primena ograni¢ene i selektivne pravde koja destimuliSe borbu protiv

korupcije,

e ogranicavanje vladavine prava.

4. Institucionalna kontrola - postojanje institucionalne kontrole, ali i uticaj i uloga
koja joj se daju, govori o odnosu i svesti vlade i politicara prema Stetnosti korupcije i
znacaju borbe protiv nje.

Najefikasnija kontrola mora da se uspostavi pre svega unutar same institucije.
To zovemo ,Prva linija odbrane”. Postena i efikasna revizija treba da bude u stanju da
spreci i otkrije korupcionaske aktivnosti, a od jasnih etickih principa javnog upravljanja
se oCekuje da je obeshrabre. Putem transparentnih, jednostavnih i jasnih procedure se
zeli olakasati sprovodenje internih kontrola.

Nadzorni organi moraju biti u stanju da prate i vrednuju aktivnosti podredenih.
Oni su ti koji su odgovorni za sve korupcionaske aktivnosti u svojim kabinetima, pa ¢ak
i za one koje produ nekaznjeno. Medutim, u velikom broju zemalja ovakva vrsta
kontrole nije jos uspostavljena, a korupcionaske aktivnosti se otkrivaju slu¢ajno i putem
eksternih izvestaja ili medija.

Poslednjih godina jaca se uloga institucionalne kontrole. Osnivanje agencija i
antikorupcijskih komisija ima za cilj da poveca efikasnost borbe protiv korupcije. One
su te koje sacinjavaju izvestaje o korupciji, terete za odgovornost, uticu na smanjenje
korupcije i sli¢no. Da bi bile efikasne mora im biti data institucionalna i personalna
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nezavisnost. Medutim, ove komisije veoma Cesto podnose poverljive izveStaje samo
premijeru ili predsedniku, $to umanjuje njihovu efikasnost i politizuje ih.

5. Transparentnost pravila, zakona i procesa - nedostatak transparentnosti pravila,
zakona i procesa stvara plodno tlo za bujanje korupcije. Pravila su Cesto zbunjujuca i
sklona ucestalim promenama bez zvani¢nog obavestenja, dokumenta javno
nedostupna, a zakoni i propisi napisani tako da ih mogu tumaciti samo obuceni
pravnici. Na primer, propisi i procedure koji se ticu konkursa za javne projekte mogu
biti komplikovane, nejasne i podlozne Cestim promenama, na ovaj nacin se zeli prikriti
delovanje korupcije.

6. Primer lidera - rec je o liderima koji ucestvuju u korupcionaskim aktivnostim i
drugim prevarama, a da za to ne trpe nikakvu sankciju jer se sve radilo po
Jtransparentnim procedurama i u skladu sa nedvosmislenim zakonima“. Ovakvo
ponasanje veli¢a korumpiranog i Salje signal da se korupcija isplati.

3.2 TIPOLOGIJA KORUPCIJE: SLUCAJ POST-KOMUNISITCKIH ZEMALJA

Korupcija je imanentna svakom politickom sistemu ali ona ima karakteristican
profil u post-komunistickim zemljama. Njen profil je povezan sa osobinama bivseg
reZima. Smatra se da je korupcija u ovim zemljam zasnovana na monopolu, diskreciji i
odgovornosti. U prethodnom (komunistickom) sistemu postojale su sve vrste
monopola; politicki, ekonomski i socijalni. Iz ovog razloga mora se razmatrati post-
komunisticki institucionalni kontekst i postaviti pitanje: U kojoj meri zvanicnici imaju
monopol nad donosenjem odluka ili pruzanjem javnih usluga i koliko diskrecije i
odgovornosti im je dato? U nekim sluc¢ajevima zloupotreba javnih ovlas¢enja je
postala toliko rasprostanjena da neki analiticari govore ¢ak o "kradi drzave” ili
"zarobljivanju drzave”.

Tipologija korupcije u post-komunisti¢ckim zemljama.'¢2.
1. Nizak nivo administrativne korupcije
e Podmidiivanje javnih sluzbenika da krse pravila.
e Namerna nad regulacija, obmanjivanje, neorganizovanost.
e Upotreba ovlascenja i nadzorne moci za iznudui.
2. Krada od strane funkcionera
Preusmeravanje javnih sredstava za sluzbenikov racun.
Profitiranje usled privatizacije.
Profitiranje od javnih izvora.
Zloupotreba pri javnim nabavkama.
Nepotizam, klijentelizam i prodaja radnih mesta.
3. Zarobljivanje drzave od strane korumpiranih mreza
e Zloupotreba javnih institucija za privatni biznis ili kriminalne aktivnosti.
e Formiranje tajnih sporazuma koji ¢e ogranicavati politicku konkurenciju.

192 Rasma Karklins - Typology of Post-Communist Corruption- Problems of Post-Communism, vol. 49,
no. 4, July/August 2002, pp. 22-32. © 2002 M.E. Sharpe, Inc./ str.24
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Zloupotreba zakonodavne vlasti.

Korupcija sudskog procesa

Zloupotreba revizije, istraznih i nadzornih ovlasc¢enja.
Korupcija i u medijima.

Studija Svetske Banke o korupciji u post-komunistickim zemljama potvrduje da
je ona odigrala klju¢nu ulogu u privatizacionom procesu i da su politicki zvani¢nici
odgovorni za privatizaciju javne imovine koju su iskoristili za licno bogacenje.
Korupcionaskih aktivnosti u procesu privatizacije je bilo najvise tamo gde su male
grupe drzavnih funkcionera donosile odluku bez trzisne konkurencije, uvida javnosti i
transparentnosti procedura. Koliko se u ovim zemljama lo3e upravljalo javnim
sredstvima govore nam kvazi privatizacija drzavnih preduzeca i imovine. Menadzeri
imenovani od strane drzave deluju kao da je firma kojom upravljaju u njihovom
vlasnistvu, ali se ne ponasaju na taj naci. Pored ostalog, postojao je nizak nivo javne
odgovornosti sto je dodatno ubrzalo uniStavanje drzavne imovine. Ako nad ovim
preduzecima postoji bilo kakav nadzor uopste, to je obicno politicki imenovan upravni
odbor.

Prema podacima Svetske Banke zabeleZzen je i veliki stepen korupcije kod
javnih nabavki, posebno kod nabavki po osnovu velikih drzavnih ugovora (cene su bile
Cak 2-3 puta vece nego 5to su bile trziSne cene). Zapravo, ovde su postojala znacajna
odstupanja od pravila o tenderima i javnim nabavkama. Pored znacajne ekonomske
cene, ovakva praksa je imala i politicke troskove, a posebno se oni odnose na gubitak
poverenja javnosti u drzavne institucije.

Preusmeravanje javnih fondova je postalo pravilo u post-komunistickim
zemljama. Naime, novac je prebacivan sa zvani¢nog budzeta na skrivene. Plate
drZzavnih funkcionera i sluZzbenika su dopunjivane skrivenim platama i bonusima.
Bonusi su, obi¢no, ¢inili oko pet mesecnih redovnih plata. U Letoniji je zvanicna revizija,
posle skandala u vezi sa neovlas¢enim rashodima u drzavnoj kancelariji, utvrdila da je
dodatna plata funkcionera ¢inila i do 300% redovne. Pored ovoga, postoje i mnoge
druge skrivene beneficije koje je donosilo odredeno radno mesto, a te beneficije i
nenovcana placanja su bila sledeca; dobijanje stanova, automobila, besplatnih
odmora, bolja medicinska usluga i slicno. U ovakvoj kulturi zaposljavanja, formalne
plate sumnogo manje vazne od nenovcanih placanja i privilegija koje donosi to radno
mesto'®,

Visok nivo sistemske politicke korupcije izgraduje skriveni politicki rezim koji je
U suprotnosti sa ustavnim poretkom i stvarnom svrhom drzavnih institucija. Da bi
opisala ovaj problem, Svetska banka koristi termin "Zarobljivanje drzave". Na ovaj nacin
se, zapravo, definisu nezakonite aktivnosti drzavnih funkcionera, kako bi ostvarili licne
dobitke putem neformalnih i netransparetnih kanala. Korumpirane ili kriminalne mreze
¢ak prodiru do izvrdnih institucija, medutim ovakav vid korupcije je jako teSko dokazati i
boriti se protiv njega. Medunarodna istraga je na primeru Gruzije utvrdila da su policija,
carina i sudovi bili Siroko pogodeni ovim oblikom korupcije, a zapravo su odgovorne za

15 Rasma Karklins - Typology of Post-Communist Corruption- Problems of Post-Communism, vol. 49,
no. 4, July/August 2002, pp. 22-32. © 2002 M.E. Sharpe, Inc./str.25-26
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borbu protiv nje.'** Korumpirane mreZe imaju tendenciju da zarobe ministarstva koja
se bave ekonomskim i finansijskim pitanjima, i koja su od interesa vodecih privrednika.
Ovakva korupcionaska praksa ne samo da ogranic¢ava politicku konkurenciju, vec
ugrozava demokratski razvoj. Bas kao sto ekonomija ne moZe da funkcionise pravilno,
ako dominiraju monopoli i karteli, tako ne moZe da funkcionide ni politika ukoliko
dominiraju ove mreze

Stara elita je prezivela promenu rezima i nastavila da drzi vlast u novom obliku.
Ruska bankarska mreza je tipican primer toga. Korumpirane elite imaju tendenciju da
se Sire i 0jaCavaju. Sama mogucnost i strah da ce biti razotkriveni tera ih da se Sire i
povezuju u mreze. Samim tim, i mnoge politicke odluke su motivisane zeljom da
zastite umesane zvani¢nike. Usled delovanja korumpiranih mreza, parlament i
regulatorna tela ¢esto su zapostavljala svoje duznosti da donose efikasne zakone i
propise o: finansiranju politickin partija, sukobu interesa, pranju novca, imovini
drzavnih funkcionera, sprecavanju korupcije i zastiti svedoka. Ovo ne znaci da nije bilo
borbe protiv korupcije, ve¢ znaci da nije bila izvedena u punom jeku i da su
zanemarivane krupne korupcionaske aktivnosti posebno sprovodene od strane
drzavnih zvani¢nika. U Ukrajni je u periodu od 1992-1999 godine doneseno oko 20
zakona protiv korupcije, ¢ak je sedam vladinih ministarstava i odeljenja bilo optuzeno
za korupciju. Ipak i vlada i zakonodavci su spremni da stvaraju sliku da se bore protiv
korupcije, i to iskljcivo, samo, kako bi maskirali svoje nezakonito poslovanje.'®

U postkomunisti¢ckim zemljama desavalo se da su advokati postali zakonodavdi,
kako bi sproveli komplikovane zakone, a zatim se vratili u privatnu praksu gde su
utvrdivali visoke naknade, jer su u tom trenutku bili jedini stru¢njaci koji su razumeli
zakone koje su oni sproveli.

Korupcija je bila Siroko rasprostranjena i u sudstvu, i odnosila se na prodaju
povoljnih odluka od strane sudova, na lazne istrage i krivicna gonjenja. Veoma cesto
sudovi nisu pokretali postupke i posle velikih i znacajnih afera, koje su postojale u
finansijskoj sferi, ili ako su pokrenuti, od slucaja se odustajalo usled nedostatka dokaza.

Korumpirane mreze ostaju na snazi ne samo zbog zajednickih interesa svojih
¢lanova, vec i zbog medusobnih ucena. Ukoliko ne postoji odlu¢nost i adekvatna
institucija koja ¢e se suociti sa korupcijom, njen trend ¢e biti samo uzlazni. Pored
ovoga, u borbi protiv korupcije veliku ulogu imaju pored sudstva i mediji. Medutim,
mediji su Cesto izloZeni korupciji, ali je i prikrivaju.'®®Osnivanje agencija poput komisije
za zastitu HOV, odeljenja za sprecavanje pranja novca i finansiranje terorizma, usvajanje
zakona i propis o finansiranju politickih partija, sukobu interesa, pranju novca, imovini
drzavnih funkcionera, spre¢avanju korupcije i zastiti svedoka, veoma cesto, kao u
primeru postkomunisti¢ckin zemalja, postaju samo paravan za nezakonito poslovanje

1% Rasma Karklins - Typology of Post-Communist Corruption- Problems of Post-Communism, vol. 49,
no. 4, July/August 2002, pp. 22-32. © 2002 M.E. Sharpe, Inc./str.27-28

155 Rasma Karklins - Typology of Post-Communist Corruption- Problems of Post-Communism, vol. 49,
no. 4, July/August 2002, pp. 22-32. © 2002 M.E. Sharpe, Inc./ str.29

166 \www. politikolog.com/korupcija.pdf / Doc. dr Slavisa Orlovié - Fakultet politickih nauka/ Korupcija
u Srbiji - Od vizije do provizije/
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zakonodavca i vlade, zato treba i¢i ka jacanju odgovornosti zakonodavne i izvréne vlasti
i medusobnoj proveri i nadgledanju.

3.3 BORBA PROTIV KORUPCIJE

Antikorupcija, odnosno borba protiv korupcije predstavlja postojanje
normativnih akata, institucionalnih mehanizama, kadrovskih kapaciteta i kompeticija
koji posredno ili/i neposredno na efektivan i efikasan nacin  doprinose
dijagnostikovanju, sankcionisanju i prevenciji korupcije kao pojave, kao i razvijanju
novih antikoruptivnih normi, mehanizama, kapaciteta i kompeticija.'®’

Faktori koji direktno i indirektno uti¢u na nivo korupcije, imaju dominantniju

ulogu u zemljama u razvoju i trenziciji, nego u bogatim privredama. Naime, u jednom
trenutku privredni razvoj i izgradnja prosperitetnog drustva smanjuje nivo korupcije u
zemlji. Svakako, treba imati u vidu da stepen korupcije nije moguce svesti na nulu.
Ponekad pokusaji da se ona sasvim eliminiSe mogu biti izuzetno skupi i prakti¢no
neodrzivi. Na primer, to moze zahtevati visok nivo zarada u javnom sektoru, potpunu
reorganizaciju pravnog sistema, znacajne regulacije i sli¢cno.
Posto je korupciju nemoguce u potpunosti eliminisati, neophodno je svesti na
optimalan nivo. Optimalan nivo korupcije, u ekonomskom smislu, postoji kada su
grani¢ni drustveni troskovi njenog smanjenja jednaki grani¢nim drustvenim
doprinosima. Medutim, optimalan nivo korupcije je teSko merljiv i iz tog razloga, mi
nikad u potpunosti ne mozemo znati koji je to broj, ali svakako mozemo znati kada je
ona i suviSe prisutna. Bez obzira na sve, korupcija je moralno nedopustiva, i iz tog
razloga svaka aktivnost koja stvara uporiste za njeno delanje mora biti posebno
nadgledana.

Na nivo korupcije utice veliki broj faktora. Zbog sloZzenosti fenomena borba
protiv korupcije mora delovati na vise frontova, u suprotnom, kompleksnost problema
i uticaj vise faktora ce signalizirati neuspeh javnih institucija i dobrog upravljanja. Borba
protiv korupcije je dugoroc¢na i nikad se ne moZe sasvim dobiti. Najvec¢u gresku koju
mozemo napraviti je da se oslonimo na efekete mehanizma samo jednog sredstva
borbe protiv korupcije (npr. povecamo kazne ili plate u javnom sektoru ili osnujemo
antkorupcijsku kancelariju). Zapravo, borba protiv korupcije mora delovati istovremeno
ne samo na vise frontova vec¢ na veliki broj faktora (uzro¢nika), otud je ona cesto
pracenja reformom drzave.

Ukoliko ne postoji konsenzus da antikorupcijski zakoni i mere treba da se
sprovode i nadziru preko specijalizovanih organa ili lica sa posebnim ovlas¢enjima,
resursima i obukom, krajnje je jasno da ¢e u tom slucaju, samo jacanje zakonodavstva
biti nedovoljno za efikasnu kontrolu korupcije. Mehanizmi borbe i kontrole nad ovim
fenomenom treba da obezbede visok nivo strukturne, operativne i finansijske

157 \oww. birodi.rs/doc/lokalniplan.ppt - Lokalni Planovi Za Borbu Protiv Korupcije - Zrenjanin PoZega
Kragujevac Nis .
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autonomije institucija i lica zaduzenih za borbu, i ¢uvati ih od neprimerenih politickih
uticaja.'®®

1.

O N AW

10.

1.

12.

13.

14.

15.

17.

18.

20.

21.

Glavni pravci borbe protiv korupcije treba da idu ka:

Unapredenju svesti o Stetnosti korupcije, promociji dobre uprave i eti¢kog
ponasanja;

Jacanju institucija, institucionalne kontrole i transparentnosti;

Uspostavljanju jasnih i nedvosmislenih zakona, propisa, pravila i procedura;
Ogranicavanju diskrecionog prava javnih zvanic¢nika;

Ja¢anju odgovornosti izvrSne vlasti i medusobnoj proveri i nadgledanju;
Povecavanju nezavisnosti sudske vlasti;

Uspostavljanju ostrog, brzog, jasnog i pravi¢nog kaznenog sistema;
Obezbedivanju visokog nivoa institucionalne, strukturne, operativne, personalne i
finansijske autonomije institucija i lica zaduZenih za borbu protiv korupcije, i ¢uvati
ih od neprimerenih politickih uticaja;

Ograni¢avanju imuniteta od: istrage, krivicnog gonjenja i osude za krivicna dela
korupcije;

Omogucavanju specijalizacije lica i organa nadleznih za borbu protiv korupcije i
obezbediti im adekvatna sredstva i obuku za obavljanje njihovih zadataka;
Uspostavljanju odgovarajucih procedura revizije i njene primene na aktivnosti
drZzavne uprave i javnog sektora;

Jacanju uloge koju procedura revizije moze odigrati u prevenciji i otkrivanju
korupcije izvan javne uprave;

Definisanju javne odgovornosti kod korupcionaskog ponasanja drzavnih
sluzbenika (antikorupcijski kodeks javnih funkcionera i sluzbenika);

Posebnom regulisanju zakona i procedura koji se ti¢e javnih nabavki, tako da se
poveca njena transparentnost i unapredi fer (postena) konkurencija koja odvraca
korumpirane,

Odvajanju ovlas¢enja i uspostavljanje nadzora i medusobne kontrole u sluzbama
bezbednosti:

Povecanju uloge institucije civilnog drustva u javnom nadgledanju i drustvenom
odlucivanju;

Omogucavanju, da se istrage o korupcionaskim aktivnostima u drzavhom vrhu
sprovode koordinisano izmedu domacih i medunarodnih nadlezni organi;
Transparentnijem izvestavanju o finansiranju politickin partija i nevladinih
organizacija;

Davanju slobode medijama da prime i saopste informaciju o pitanjima korupcije;
Povecanju aktivnosti u borbi protiv korupcije i na lokalnom nivou vlast, jer ne
mozemo imati decentralizovanu vlast a centralizovanu borbu protiv korupcije;
Odavanju priznanja i nagrada licima i organima koji beleze znalajne rezultate i
doprinose borbi protiv korupcije;

' Goran Klemen¢i¢ and Janez Stusek - Specialised Anti-Corruption Institutions : Review Of Models/
Organisation for Economic Co-operation and Development Anti-Corruption Network for Eastern
Europe and Central Asia (2007)/ str.11
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4. ZAKLJUCAK

Ljudi odgovaraju na podsticaje, ukoliko su oni dobri i usmereni ka drustvenom
prosperitetu. To ¢e prepoznati i, samim tim, ¢e povecati svoje radne napore, Stedljivost
i posvecenost razvoju i boljitku. U suprotnom, ljudi ¢e se ponasati rastrosno, nece raditi
na poboljsanju svojih kompetencija, vec Ce teZiti prevarama. Drzava, sama po sebi, ne
moze garantovati izgradnju prosperitetnog drustva, ali sigurno moze biti koc¢nica
njegovom ostvarivanju. Da se to ne bi desilo, drzava i njeni predstavnici treba vise da
postuju sve gradane koji su im dali priliku da uc¢ine nesto za njihovu budu¢nost i
buduc¢nost njihovih potomaka.

Klju¢na pitanja koja trebamo postaviti na putu izgradnje prosperitetnog
drustva su: Sta je sa odgovornosc¢u prema bududim generacijama? Kakav sistem smo
izgradili i kakva buduc¢nost ¢eka zemlju? Sto pre shvatimo da dobra uprava i borba
protiv korupcije zavise od stanja uma, to ¢emo pre krenuti u izvrsavanje zapocetih
aktivnosti.

Dobro upravljanje i antkorupcija zahtevaju: izgradnju novih navika; ojacavanje
institucija; pobedu nad egoizmom; napustanje licnog interesa; unapredenje
vrednosnih sitema zdravog drustva.

Zdrav drustveni i poslovni ambijent omogucava bolje licno ponasanje javnih
sluZzbenika i preduzetnika. Zdrava situacija znaci da privrednici i javni sluzbenici znaju
gde su im granice odgovornosti, i Sta predstavlija odgovorno ponasanje. Poslovna i
drustvena snaga lezi u preduzetnickom duhu i odgovornostima prema drustvu, ona
moZe zaostajati usled nejasno definisanih regulativa i zakona kojima se ureduje
poslovni i drustveni ambijent.

Uspostavljenje dobre drzavne uprave treba da se ogleda u isporuci javnih
dobara i njihovom razvoju, kako bi se obezbedio i razvoj privatnih dobara i omogucio
prosperitet svima. Javno upravljanje bi trebalo biti u skladu sa definicijiom Svetske
banke koja definise javno upravljanje kao efikasno upravljanje drustvenim i
ekonomskim razvojem - upravljanje razvojem”. Na osnovu navedenog, proces
upravljanja mora odrazavati nizak nivo javnih poreza i troskova sa jedne strane, a sa
druge mora odrazavati visok nivo dobiti i javnih usluga.

Korupcija iskrivljuje svrhu javnih isntitucija, ona narusava dobru upravy,

demokratske principe i procedure. Kada dostigne kriticnu tacku, ona se obic¢no
odrazava kroz svest gradana koji vise ne veruju nikom, ni drzavi, ni politi¢arima, niti
institucijama.
U borbi sa korupcijom drzava, mora da nastupi ostro i da se bori ne sa njenim spoljnim
manifestacijama, ve¢ njenim uzro¢nicima. Uzroci korupcije su naj¢esce institucionalni,
tj. proisticu iz drzavnih institucija. Kada drzavni sluzbenik ili zvani¢nik ima siroko polje
ovlascenja, slabo polaze racune javnosti, nema motiv da radi posteno, tad je korupcija
u Sirem obimu neminovna. Institucionalnim uzrocima korupcije se jo$ pridruzuju i
drustvene okolnosti, ali one nisu uzrok, vec ¢inilac koji olaksava korupciju i, samim tim,
borbu protiv nje Cini tezom.

Kranji zakljucak bi bio sledeci: Najbolja antikorupcijska strategija i najbolji
projekat dobrog upravljanja u ovakvim institucionalnim, moralnim i interesnim
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okolnostima drustva u kome zZivimo je samo “mrtvo slovo na papiru”. Svaki pokusaj da
se vodimo i najboljim primerima i modelima je apsurdan i isti onoj situaciji u kojoj
saljete izvrsnog vojnika u rat da pobedi, bez i jednog metka u najboljoj pusci. Zato u
izgradni prosperitetnog drustva je promena svesti klju¢nal
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GOOD GOVERNANCE AND ANTI-CORRUPTION: BASIS FOR PROSPEROUS
SOCIETY

Summary

Good governance encourages the fight against corruption, which from the
other side implies good governance. For this reason, both processes represent
important stimulants in creation of prosperous society. Developed countries noticed
on the time the significance of a good governance and low level of corruption for
sustainable development. The concept “Good Governance” represents a new way of
perceiving the role of the Government, public and private sector, but also role of a civil
society in the public decision-making process, through which social and economic
development is achieved. In this document are separately elaborated: the meaning,
role and principles of good governance for social prosperity. Corruption represents
serious threat for basic principles and social values, it also endangers the rule of law
and at the same time it is limiting the social and economic development. This
document elaborates issues related to the basic causes, consequences and scope of
corruption. It also emphasizes that the fact that fight against corruption may not be
easy and it cannot be separate from the reform processes of the state and the public
governance.

Keywords: Prosperous Society, Good Governance, Anti-Corruption, Sustainable
Development.
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USAGLASENOST PROPISA KOJI UREDUJU INTERNU REVIZIJU SA
MEDUNARODNIM STANDARDIMA
- Primer Makedonije, Crne Gore i Srbije -

Apstrakt

Interna revizija je jedna od komponenti interne finansijske kontrole i jedan od
mehanizama za uspostavljanje finansijske discipline. Poslednjih godina je siroko
prihvacena u javnom sektoru zemalja Zapadnog Balkana. Razlog za to moze biti i Cinjenica
Sto je uspostavljanje finansijske discipline u javnom sektoru jedan od uslova za pristupanje
tih zemalja Evropskoj uniji. Propisi kojima je uredena interna revizija u tim zemljama
moraju biti uskladeni sa medunarodnim standardima profesionalne prakse, a od njihovog
kvaliteta, zavisi i kvalitet interne revizije, koja se obavlja u skladu sa njima. Predmet ove
uporednopravne analize su propisi kojima je uredena interna revizia u Republici
Makedoniji, Crnoj Gori i Srbiji. Razlog za takav izbor je Cinjenica sto je interna revizija u
Republici Makedoniji uredena sa najvise pravnih akata, Republika Crna Gora je do pre
nekoliko godina bila u drZavnoj zajednici sa Republikom Srbijom, pa se na osnovu te
analize moze pronaci resenje koje ¢e unaprediti propise Republike Srbije kojima je uredena
interna revizija u javnom sektoru, a samim tim i njen kvalitet.

Kljuéne reci: interna revizija, medunarodni standardi, propisi, objektivnost, stru¢no
usavrsavanje.

1. UVOD

Interna revizija je nezavisna, objektivna i konsultantska aktivnost, Ciji je cil]
doprinos povecanju vrednosti imovine i unapredenje poslovanja organizacije.'®

Svoj rad interna revizija zasniva na proceni rizika koji prete poslovanju
organizacije, a njena aktivnost je usmerena na smanjenje mogucnosti njihovog
negativnog uticaja na realizaciju poslovnih ciljeva organizacije, kao i na unapredenje
funkcionisanja postojecih sistema kontrola (pisanih procedura, politika i drugih
aktivnosti rukovodstva i zaposlenih, a koji treba da doprinesu da se poslovanje
organizacije u kojoj su uspostavljene obavlja u skladu sa propisima, na ekonomican i
efikasan nacin, kao i ocuvanju imovine i smanjenju mogucnosti njenog unistenja ili
ostecenja). Obzirom da se radi o javnom sektoru trebalo bi imati u vidu ¢injenicu da cilj

' Definicija interne revizije sadrzana je u Okviru profesionalne prakse interne revizije (The
Professional Practices Framework), a nalazi se na veb stranici: http.//na.theiia.org/standards-
guidance/mandatory-guidance/Pages/Definition-of-Internal-Auditing.aspx, 21.10.2012.

88



poslovanja institucija u javnom sektoru nije sticanje profita, ve¢ obezbedivanje javnih
dobara, koje je od znacaja za funkcionisanje svake drzave. Njima se zadovoljavaju
potreba gradana i drzave kao celine. S obzriom na to da proizvodnja javnih dobara
dovodi do stvaranja odredenih troSkova (javnih rashoda), potrebno je obezbediti
sredstva (javne prihode) kojima ¢e oni biti finansirani.'”® Osim obezbedenja tih
sredstava, neophodna je i njihova racionalna alokacija. Taj cilj se postize
uspostavljanjem finansijske discipline. Uspostavljanje i obezbedivanje efektivne
finansijske odgovornosti zahteva uspostavljanje mreze internih i eksternih kontrolnih
mehanizama kojima se ona obezbeduje, ukljucujuc¢i uspostavljanje adekvatnog
racunovodstva, finansijskog izvestavanja i interne i eksterne revizije."" Kako bi se
obezbedio kvalitet interne revizije, ona mora da bude usaglasena sa odredenim
parametrima. Ti parametri sadrzani su u medunarodnim standardima profesionalne
prakse interne revizije, koje je 2002. godine doneo i objavio Institut internih revizora
(SAD)."”? Obzirom da se propisi zemalja razlikuju i zavise pre svega od drustveno-
politickih okolnosti odredene zemlje, neophodno je izvrsiti uporednopravnu analizu
tih propisa kako bi se pronaslo najbolje reSenje, koje u najvecoj meri obezbeduje
adekvatan kvalitet interne revizije, a radi ostvarenja cilja zbog kojeg se ona uspostavlja.

Nacionalnim propisima Makedonije, Crne Gore i Srbije predvideno je da se
interna revizija u tim zemljama obavlja u skladu sa medunarodnim standardima
profesionalne prakse interne revizije koje je izdao i objavio medunarodni institut
internih  revizora. Nacionalni propisi treba da su u potpunosti usaglaseni sa
medunarodnim standardima interne revizije. Postoje tri vrste medunarodnih
revizorskih standarda-atributivni standardi, standardi rada interne revizije i standardi
implementacije. Atributivni standardi se odnose na karakteristike organizacija u kojima
je uspostavljena interna revizija i karakteristike internih revizora. Standardi rada odnose
se na aktivnosti interne revizije i odrzavanje nivoa kvaliteta rada, dok se standardi
implementacije odnose na primenu preporuka interne revizije. U ovom radu
analizirani su samo neki od tih standarda, bez kojih prema misljenju autora interna
revizija ne moze da ostvari svoj pun potencijal.

170 S R. Stojanovié, Fiskalni federalizam, Institut za uporedno pravo, Centar za antiratnu akciju,
Beograd 2005, 25.

171 A. Rabrenovié, Financial accountability as a condition for EU membership, Institut za uporedno
pravo, Beograd 2009, 55.

'"2 Medunarodni standardi interne revizije objavljeni su prvi put 1978. godine od strane Medunarodnog
instituta internih revizora (SAD) kao nacionalni interne revizije Kasnije su te standarde prihvatile i
druge zemlje. Predmet ove uporednopravne analize su trenutno vazeci standardi. Od 1. januarara 2013.
godine primenjivaée se revidirani medunarodni standardi interni revizije, koji se nalaze na veb stranici:
http://na.theiia.org/Pages/I[IAHome.aspx, 21.10.2012.
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2. MEDUNARODNI STANDARDI PROFESIONALNE PRAKSE
INTERNE REVIZIJE

Prema medunarodnim standardima interne revizije interni revizori moraju biti
nezavisni i objektivni u svom radu. Nezavisnost mora biti prisutna tokom celokupnog
procesa revizije, kako prilikom odredivanja obima revizije u planu pojedinacne revizije,
tako i prilikom njenog obavljanja kod subjekta i saopStavanja rezultata rukovodiocu
organizacije u kojoj je ona sprovedena. Radi postizanja toga neophodno je u
nacionalnim propisima predvideti adekvatne mehanizme za postizanje nezavisnosti. U
skladu sa standardima objektivnost interne revizije podrazumeva da se misljenje i
zakljucak revizora o odredenoj cinjenici ili okolnosti zasniva na osnovu ocene
revizorkog dokaza, tj. odredenog dokumenta. Medutim, ni tada revizorsko misljenje
nije u potpunosti liseno subjektivnosti, jer nemaju svi istu sposobnost zapaZanja
odredenih okolnosti ili isti nivo znanja. Npr. ukoliko je predmet revizije sistem internih
kontrola za jednog internog revizora on moze biti kvalitetniji, a za drugog manje
kvalitetan.

U skladu sa standardima interni revizor je u obavezi da obavesti nadlezno lice
ukoliko postoji mogucnost da njegova nepristrasnost ili objektivnost budu narusene ili
ukolio postoji u odredenoj situaciji sukob interesa. Interni revizor ne sme da ocenjuje
aktivnosti za koje je prethodno bio odgovoran. Lica koja obavljaju internu reviziju
moraju da poseduju odgovarajuci nivo znanja, o ¢emu se mora voditi racuna kako
prilikom njihovog zaposlenja u jedinici za internu reviziju, tako i kasnije prilikom
dodeljivanja ovlas¢enja za obavljanje konkretne revizije. Ukoliko interni revizori nemaju
znanje ili ne poseduju vestine neophodne za obavljanje odredene revizije, rukovodilac
je u obavezi da njeno obavljanje poveri drugim licima. lako se od internih revizora
ocekuje da imaju dovoljan nivo znanja kako bi otkrili da odredeni dokazi prilikom
vrsenja revizije u organu ukazuju na mogucnost postojanja krivicnog dela, od njih se
naravno ne ocekuje da poseduju isti nivo znanja kao organi krivicnog gonjenja ili da
preduzimaju mere iz nadleznosti tih organa. Interni revizori, takode moraju da
poseduju neka osnovna znanja iz oblasti informacionih tehnologija, ali nije
neophodno da to bude isti nivo znanja koje mora da poseduje interni revizor u Cijoj je
iskljucivoj nadleznosti revizija informacionih tehnologija.

U skladu sa standardima interni revizor prilikom rada mora da se pridrzava duzne
profesionalne paznje, pod kojom se ne podrazumeva potpuna eliminacija gresaka, vec
preduzimanje svih neophodnih radnji za svodenje greSaka na najmanju meru. To
znaci da su interni revizori pre svake revizije u obavezi da paZljivo prouce obim posla
neophodan za ostvarenje cilja revizije, predmet revizije, finansijsko upravljanje i
kontrolu u organizaciji, verovatnocu nastanka greSaka, ili drugih nepravilnosti u
poslovanju subjekta revizije. Oni moraju da budu dovoljno pripremljeni kako bi u toku
revizije prepoznali rizike (nepredvidene okolnosti) koji mogu uticati na ciljeve
poslovanja. Interni revizori su u obavezi da postupaju sa duznom paznjom i prilikom
davanja savetodavnog misljenja. Zbog toga su u skladu sa standardima u obavezi da
se kontinuirano edukuju.

90



Veliki uticaj na kvalitet interne revizije ima kako interno, tako i eksterno
ocenjivanje. U skladu sa medunarodnim standardima interno ocenjivanje
podrazumeva ili samoocenjivanje ucinka interne revizije, ili ocenjivanje od strane
drugih lica u organizaciji koja u dovoljnoj meri poznaju funkcionisanje revizije. Eksterno
ocenjivanje se mora vrsiti bar jednom u pet godina od strane kvalifikovanih lica koja
nisu zaposlena u organizaciji u kojoj je uspostavljena konkretna jedinica za internu
reviziju. Pri izboru tih lica se takode mora voditi racuna o otklanjanju mogucnosti
sukoba interesa.

U skladu sa standardima interna revizija se vrsi na osnovu strateSkog, godisnjeq i
pojedinacnih planova revizije. Rukovodilac interne revizije sacinjava planove revizije,
koji su zasnovani na rizicima, kako bi se omogucilo da organizacija ostvari ciljeve
poslovanja. Plan angazovanja mora da sadrzi i misljenje viseg rukovodstva u vezi sa
potencijalnim rizicima. Taj izveStaj i usvaja rukovodilac institucije u kojoj je
uspostavljena interna revizija. Rukovodilac interne revizije je u cilju povecanja
efikasnosti i sprecavanja dupliranja posla, u obavezi da saraduje sa drugim kontrolnim
organima kako internim, tako i eksternim. (budZetskom inspekcijom, vrhovnom
revizorskom institucijom). On bi trebalo da izveStava rukovodioca institucije o
potencijalnim rizicima, rezultatima revizije i ostalim relevantnim pitanjima za
adekvatno finansijsko upravljanje u organizaciji. Aktivnost interne revizije mora da
vrednuje i da doprinese unapredenju kontrolnih procesa u organizaciji u kojoj je
uspostavljena, kroz ocenu adekvatnosti i efikasnosti postojecih kontrola.

Ukoliko se interni revizori angaZuju za savetodavna mislienja van svoje
organizacije u obavezi su da zakljuce sporazum sa organizacijom koja ih angazuje u
kojem ce biti precizirani ciljevi i obim revizije, odgovornosti i o¢ekivanja te organizacije
od interne revizije. Ova mogucénost angazovanja revizora postojace u slu¢aju da javno
preduzece ili indirektni korisnik budzetskih sredstava nema svoju internu reviziju, pa je
iz tog razloga neophodno angazovati interne revizore zaposlene kod direktnog
korisnika budZetskih sredstava. Svaka revizija mora da ima svoje ciljeve (ono $to se Zel
posti¢i odredenom revizijom) definisane u planu pojedinacne revizije, kao i utvrden
obim koji ¢e obezbediti postizanje tih ciljeva (npr. uvid u kadrovsku evidenciju
neophodan je radi utvrdivanja broja zaposlenih lica). Izvestaji moraju da budu jasni,
tacni, konstruktivni, potpuni i blagovremeni. Rukovodilac interne revizije u skladu sa
medunarodnim standardima implementacije mora da prati ostvarenje preporuka
sadrzanih u izveStajima interne revizije.

3. PROPISI KOJIMA JE UREDENA INTERNA REVIZIJA U REPUBLICI
MAKEDONUI

Interna revizia u Republici Makedoniji uredena je Zakonom o internoj
finansijskoj kontroli'”3, kojim je osim interne revizie uredeno i funkconisanje
finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru. Pomenutim Zakonom nije prvi

173 Zakon za javna vnatre$na finansiska kontrola, ,,SluZben vesnik na Republika Makedonija, br. 90/09
i12/11.
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put uspostavljena interna revizija u Makedoniji. Ona je prvi put uspostavljena 2004.
godine'”,

Prema Zakonu o internoj finansijskoj kontroli Republike Makedonije interna
revizija se uspostavlja kako bi rukovodstvu subjekta obezbedila nezavisno i objektivno
uveravanje i dala savetodavno mislienje u cilju unapredenja rada organizacije i
unapredenja efektivnosti interne kontrole. U skladu sa standardima medunarodne
prakse interne revizije ona se obavlja na osnovu strateskih i godisnjih planova koji se
sastavljaju na osnovu objektivne procene rizika. Ona ocenjuje efektivnost,
ekonomic¢nost i efikasnost finansijskog upravljanja i kontrole u odnosu na usaglasenost
poslovanja sa zakonima, podzakonskim aktima i ugovorima, verodostojnost i
sveobuhvatnost finansijskih i operativnih informacija, bezbednost imovine i podataka,
kao i vrienje ostalih aktivnosti od znacaja za funkcionisanje organizacije. Ona daje
preporuke u vezi sa izradom procedura ili u vezi sa vec izradenim procedurama, i prati
sprovodenje preporuka koje je dala u postupku revizije.

U skladu sa Zakonom interna revizija je organizaciono i funkcionalno nezavisna i
direktno i isklju¢ivo odgovorna rukovodiocu subjekta u javnom sektoru u kojem je
uspostavljena. Ona je funkcionalno nezavisna od ostalih organizacionih delova
subjekta u kojem je osnovana, tako $to samostalno planira, obavlja reviziju, sastavlja
izvestaj i izvestava rukovodstvo o rezultatima revizije. Nezavisnosti i objektivnosti u
radu internih revizora doprinosi i odredba kojom je predvideno da interni revizori ne
mogu biti otpusteni ili premesteni na drugo radno mesto zbog iznosenje preporuka u
vezi sa odredenim okolnostima.

Obzirom da je interna revizija za razliku od eksterne namenjena iskljucivo
rukovodstvu organizacije u kojoj je uspostavljena, rukovodilac jedinice za internu
reviziju u obavezi je da izveStava direktno rukovodioca institucije o regularnosti,
efektivnosti, efikasnosti, izvrsenja budZeta i finansijskog plana, pravilnosti i efikasnosti
interne finansijske kontrole, uklju¢ujuci i upravljanje sredstvima, i usaglasenosti
finansijskih izvestaja o izvrSenju budzeta ili finansijskih planova sa racunovodstvenim
standardima. Savetodavna misljenja koja daje interna revizija odnose se na upravljanje
rizikom, a rukovodilac interne revizije je u obavezi da pored pomenutih poslova daje i
misljenje na interne pravne akte koji su od znacaja za obavljanje kontrole i interne
revizije u organizaciji. To ne znaci da on ili interni revizori treba da piSu te akte, jer bi u
tom slucaju bili u sukobu interesa obzirom da revidiraju funkcionisanje sistema
finansijskog upravljanja i kontrole i daju preporuke za njihovo unapredenje.

Stru¢nost interne revizije delimi¢no se obezbeduje propisivanjem uslova za
obavljanje poslova internog revizora. Rukovodilac jedinice mora da bude lice koje ima
bar tri godine iskustva na poslovima eksterne ili interne revizije. U cilju obezbedenja
objektivnosti i nepristrasnosti u njegovom radu u skladu sa standardima, Zakonom je
predvideno da rukovodilac jedinice za internu reviziju ne moze da bude lice Ciji je
bracni drug, srodnik u pravoj liniji bez ograni¢enja, poboc¢ni srodnik do cetvrtog
stepena srodstva, ili do cetvrtog stepena tazbinskog srodstva bio zaposlen na
rukovodecem radnom mestu u subjektu u kojem je on rukovodilac interne revizije u

174 Zakonot za vnatre$na revizija vo javniot sektor, ,,Sluzben vesnik na Republika Makedonija, br.
64/04 122/07.
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pretodne dve godine. Istim propisom je predvideno da rukovodilac subjekta u kojem
se uspostavlja jedinica za internu reviziju treba da bude o toj okolnosti pismeno
obavesten od strane kandidata za mesto rukovodioca jedinice za internu reviziju.
Obzirom da se na taj nacin obezbeduje jedno od osnovnih nacela za kvalitetno
obavljanje revizije, nacelo objektivnosti i nepristrasnosti, i sprecava sukob interesa,
Zakonom je trebalo predvideti da je kandidat za radno mesto rukovodioca revizije u
obavezi da obavesti rukvodioca organizacije u kojoj se uspostavlja interna revizija o toj
okolnosti, Osim toga trebalo je predvideti i sankciju za nepostovanje te obaveze (npr.
smena rukvodioca u slu¢aju saznanja za postojanje takve okolnosti).

Zakonom je predvideno da interni revizor mora da ima visoko obrazovanje, da
zavrsi obuku i polozi ispit za ovlas¢enog internog revizora u javnom sektoru u skladu
sa nacionalnim programom, ili da poseduje medunarodno priznat revizorski sertifikat,
da ima najmanje dve godine radnog iskustva na poslovima eksterne ili interne revizije i
da mu sudskom odlukom nije izre¢ena zabrana obavljanja duznosti ili profesije dok
traje ta zabrana. Obuku za ovlas¢ene interne revizore sprovodi Centralna jedinica za
harmonizaciju ciji je zadatak pored obuke internih revizora i harmonizacija finansijskog
upravljanja i kontrole i interne revizije. Interni revizori u cilju kvalitetnog obavljanja
delatnosti imaju pravo na pristup svim dokumentima, pravo na uzimanje kopije, u
nekim slucajevima i originala uz potpisivanje potvrde da se kod njih orginal nalazi, kao
i na pravo na pismene ili usmene informacije od strane zaposlenih ili rukovodilaca u
subjektu u javnom sektoru, a koje ce biti od znacaja za sprovodenje revizije. Na taj
nacin omogucava se da se zakljucci i misljenja interne revizije zasnivaju na revizorskom
dokazu.

Objektivnost u radu i nepristrasnost internih revizora obezbedena je i odredbom
kojom su predvidene mere za spreCavanje sukoba interesa. Rukovodilac interne
revizije i interni revizor ne treba da obavlja odredenu reviziju ukoliko je u toku
prethodne godine bio zaposlen u organizacionoj jedinici u javnom sektoru u kojoj
obavlja reviziju, ukoliko je rukovodilac inerne revizije, interni revizor, njegov bracni
drug ili srodnik do treceg stepena srodstva bio rukovodilac u subjektu u javnom
sektoru u kojem se vrsi revizija, kao i drugih okolnosti (kumstvo, prijateljstvo) koje
mogu dovesti u pitanje nepristrasnost internih revizora. Zahtev za izuzece interni
revizori podnose rukovodiocu jedinice za internu reviziju u pisanoj formi. | u ovom
slucaju zakonske odredbe bi bile u vecoj meri usaglasene sa medunarodnim
standardima interne revizije da je predvideno da su ta lica u navedenim slucajevima u
obavezi da prekinu vréenje revizije nakon saznanja za postojanje neke od pomenutih
okolnosti, kao i da o tome odmah obaveste rukovodioca jedinice za internu reviziju.
Osim toga bilo je neophodno predvideti i da se misljenje i preporuke revizora koji je
postupio suprotno toj odredbi nece uzimati u obzir, tj. da se nece sprovoditi.

Revizija se u skladu sa makedonskim Zakonom obavlja na osnovu strateskog,
godisnjeg i pojedinacnog plana interne revizije. Strateski i godisnji plan se donose na
osnovu procene rizika, samostalno ih donosi rukovodilac jedinice za internu reviziju, a
odobrava rukovodilac subjekta u kojem je ona uspostavljena. U tom delu makedonski
zakon je usaglasen sa medunarodnim standardima, jer se revizije zasnivaju na
planovima, koji se donose na osnovu procene rizika. Strateski plan se ne moze
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izmeniti, dok se godiSnji moze izmeniti ukoliko dode do promene rizika ili planiranih
resursa za njeno izvrsenje. Zakonom Makedonije predvideno je i osnivanje od strane
Ministarstva finansija Revizorskog komiteta, Ciji je zadatak pracenje rada interne revizije.
Clanovi tog komiteta su rukovodioci jedinica za internu reviziju, a Komitetom
predsedava drzavni sekretar koji je zaduZen za rukovodenje Centralnom jedinicom za
harmonizaciju. Ovakvo reSenje je pozitivno ukoliko je cilj rada tog Komiteta razmena
iskustava iz prakse i unapredenje interne revizije u javnom sektoru.

Makedonski Zakon predvida obavezu rukovodioca subjekta u javnom sektoru da
sprecava rizik od nepravilnosti i krivi¢cnih dela, kao i da odredi odgovorno lice koje ¢e
primati obavestenja o nepravilnostima ili postojanju krivicnih dela poput prevare ili
korupcije. Svi zaposleni, ukljucujuci i interne revizore u obavezi su da obavestavaju
rukovodioca subjekta u javnom sektoru i lice zaduzeno za prijem obavesStenja o
postojanju okolnosti koje ukazuju na postojanje nepravilnosti ili krivi¢nih dela.

Ukoliko bi interni revizor u toku postupka revizije posumnjac na postojanje
prethodno navedenih okolnosti u obavezi je da o tome obavesti rukovodioca jedinice
za internu reviziju, a koji je u obavezi da o tome u pismenoj formi obavesti
rukovodioca subjekta u kojem je uspostavljena jedinica za internu reviziju i lice
zaduzeno za prijem obavestenja o nepravilnostima i krivicnim delima. Lice zaduzeno
za prijem obavesStenja u obavezi je da obavesti nadlezno pravobranilastvo,
Ministarstvo finansija-Upravu za finansijsku policiju i finansijsku inspekciju u javnom
sektoru, a u roku od 15 dana da o preduzetim merama u pisanoj formi obavesti i lice
koje je prijavilo nepravilnost ili krivicno delo, osim u slu¢aju anonimne prijave. Ukoliko
to lice ne obavesti nadlezne organe, lice koje ga je obavestilo o nepravilnostima ili
postojanju osnova sumnje o izvréenom krivicnom delu u obevezi je da o tome
obavesti nadlezne organe. Takvo reSenje sadrzano u makedonskom Zakonu, u
potpunosti je uskladeno sa medunarodnim standardima profesionalne prakse internih
revizora.

Vlada Republike Makedonije propisuje nacin saradnje organa, formu, sadrzZinu i
rokove za izvestavanje o postojanju nepravilnosti i krivi¢cnih dela. Obzirom da su interni
revizori u obavezi da prijave postojanje osnova sumnje o izvrsenim nepravilnostima i
krivi¢nim delima veoma je bitna njihovo kontinuirano stru¢no usavriavanje u skladu sa
medunarodnim standardima.

Zakonom je predvidena izri¢ita obaveza uspostavljanja interne revizije u javnom
sektoru, obzirom da su propisane novcane kazne za pravna lica koja je ne uspostave u
zakonskom roku. Ista kazna propisana je i za rukovodioca u subjektu revizije koji ne
preduzme mere protiv prevara i nepravilnosti, tj. ne odredi lice za prijem obavestenja i
ne obavesti o tome nadlezne organe.

lako sadzi brojna pozitivna reSenja, Zakon Republike Makedonije nije u
potpunosti usaglasen sa medunarodnim standardima, obzirom da njim nije
predvidena obaveza i nacin kontinuiranog stru¢nog usavrsavanja internih revizora, kao
ni interno i eksterno ocenjivanje, a $to je od velikog znacaja za unapredenje kvaliteta
interne revizije u javnom sektoru.

Osim Zakona od znacaja za kvalitetno funkconisanje interne revizije u Republici
Makedoniji su i drugi pravni akti. Od tih propisa veliki znacaj imaju Uredba o postupku
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za sprecavanje nepravilnosti, nac¢inu medusobne saradnje, formi, sadrzini, rokovima i
nacinu izvestavanja o nepravilnostima'”®, i Pravilnik o nacinu vrenja interne revizije i
nacinu izvestavanja interne revizije'’°.

4. PROPISI KOJIMA JE UREDENA INTERNA REVIZIJA U REPUBLICI
CRNOJ GORI

Zakonom o sistemu unutrasnjih finansijskin kontrola u javnom sektoru
"7uredena je interna revizija u Republici Crnoj Gori'’8. Tim propisom definisana je
interna revizija i odredena je njena svrha. U skladu sa tom odredbom interna revizija je
nezavisno objektivno uveravanje i savetodavna aktivnost, koja ima za cilj da doda
vrednost i unapredi poslovanje subjekta i pomaze subjektu da ostvari svoje ciljeve
obezbedujuci sistemati¢an, disciplinaran pristup oceni i poboljsanju efikasnosti
upravljanja rizikom, kontrolama i procesima upravljanja. Ona se vrsi radi davanja
objektivnog stru¢nog misljenja i saveta o adekvatnosti sistema finansijskog upravljanja
i kontrola u cilju unapredenja poslovanja subjekta. U skladu sa medunarodnim
standardima interne revizije predvideno je da ona pomaze subjektu u ostvarivanju
njegovih ciljeva uz primenu sistemati¢nog i disciplinarnog pristupa u ocenjivanju
poslovanja subjekta. Osim toga ona moze da daje i savetodavna misljenja rukovodiocu
subjekta u kojem je uspostavljena, ali samo ukoliko se to misljenje odnosi na
poboljsanje procesa poslovanja, upravljanja rizikom i kontrola.

Zakonom Crne Gore je predvidena je funkcionalna i organizaciona nezavisnost
interne revizije. Funkcionalna nezavisnost se ostvaruje nezavisnim planiranjem,
sprovodenjem i izveStavanjem o obavljenim revizijama, a rukovodilac jedinice za
internu reviziju i interni revizor mogu da obavljaju isklju¢ivo poslove interne revizije.
lako je Zakonom predvideno da je rukovodilac jedinice za internu reviziju nezavisan u
svom radu i da ne moZze da bude rasporeden na drugo radno mesto ili otpusten zbog
navodenja odredenih Cinjenica ili davanja preporuka u izvestaju o obavljenoj reviziji,
Zakonom je trebalo predvideti isto i za interne revizore, zaposlene u jedinici za internu
reviziju.

173 Uredba za postapkata za spre¢uvanje na nepravilnosti, na¢inot na megusebnata sorabotka, formata,
sodrzinata, rokovite i naéinot za izvestuvanje za nepravilnostite, ,,Sluzben vesnik na Republika
Makedonija®“, br. 63/11 primenjuje se na subjekte javnog sektora i korisnike sredstava fondova
Evropske Unije.

76 Pravilnik za na¢inot na izvr$uvanje na vnatre$nata revizija i na¢inot na izvestuvanje za revizijata,
»Sluzben vesnik na Republika Makedonija®, br. 136/10.

177 Zakon o sistemu unutranjih finansijskih kontrola u javnom sektoru ,,Sluzbeni list Crne Gore*, br.

73/08,20/11130/12.

1 . o o . .
78 Zakonom o sistemu unutra$njih finansijskih kontrola u javnom sektoru Crne Gore uspostavljena je

interna revizija kod korisnika sredstava budzeta Crne Gore, budzeta opstona, drzavnih fondova,
nezavisnih regulatornih tela, akcionarskih drusStava i drugih pravnih lica u kojima drzava ili opstine
imaju vecinski vlasnicki udeo.
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Revizija se obavlja u skladu sa strateskim, godiSnjim i pojedinacnim planom
revizije, a strate$ki i godisnji plan revizije se prema medunarodnim standardima
donose na osnovu objektivne procene rizika. Zakonom je predvideno da se najmanje
jednom godisnje preispituje strateski plan u odnosu na rizike i obim revizije, ali nije
predvideno da se izmene i dopune strateskih i godisnjih planova vrie takode iskljucivo
na osnovu objektivne procene rizika. Zbog toga bi u tom delu crnogorski Zakon
trebalo uskladiti sa medunarodnim standardima interne revizije.

U cilju obezbedivanja stru¢nosti za obavljanje interne revizije Zakonom su
predvideni uslovi za obavljanje poslova ovlas¢enog internog revizora i rukovodioca
jedinice za internu reviziju. Pomenutim propisom je predvideno da rukovodilac
jedinice za internu reviziju i interni revizori moraju da poseduju odgovarajuce znanje
za prepoznavanje indikatora prevare u skladu sa medunarodnim standardima interne
revizije, ali nije predvideno na koji nacin se stice to znanje.

Ovlasceni interni revizor u javnom sektoru Crne Gore mora da ima visoku
Skolsku spremu, najmanje dve godine radnog iskustva na poslovima revizije, finansijske
kontrole ili racunovodstveno-finansijskim poslovima i da ima polozen ispit za
ovlas¢enog internog revizora u skladu sa programom koji utvrduje Ministarstvo
finansija. Rukovodilac jedinice za internu reviziju pored istih uslova koji su neophodni
za ovlas¢enog internog revizora mora da ima i najmanje pet godina radnog iskustva,
od ¢ega dve godine na poslovima revizije.

Kao pozitivno resenje u Zakonu Crne Gore moze se navesti odredba kojom se
sprecava sukob interesa, a samim tim doprinosi i objektivnosti i nezavisnosti u radu
interne revizije. U skladu sa tom odredbom interni revizor je u obavezi da obustavi sve
aktivnosti u odnosu na odredenu reviziju i bez odlaganja obavesti rukovodioca
jedinice za internu reviziju o postojanju sukoba njegovih li¢nih i poslovnih interesa, kao
i u pogledu poslova na kojima je bio angazovan tokom godine koja prethodi godini u
kojoj se vrsi revizija i u odnosu na predmet revizije.

Zakon Republike Crne Gore nije u potpunosti uskladen sa medunarodnim
standardima profesionalne prakse interne revizije, jer ne sadrzi odredbe o obaveznom
kontinuiranom stru¢nom usavrsavanju internih revizora, sto predstavlja jedan od bitnih
uslova za kvalitetno obavljanje revizije. Osim toga taj propis ne sadrzi ni odredbe o
obaveznom internom i eksternom ocenjivanju internih revizora, $to moze biti u velikoj
meri od uticaja na kvalitet njihovog rada. Takode bi u narednom periodu trebalo
predvideti i odredbe kojima se ureduje nacin obavestavanja odredenih lica koja su
zaduzena za informisanje nadleznih organa o postojanju nepravilnosti i krivi¢nih dela u
organizaciji, kao $to je predvideno Zakonom Republike Makedonije.

5. PROPISI KOJIMA JE UREDENA INTERNA REVIZIJA U REPUBLICI SRBUJI

Interna revizija je u Republici Srbiji uredena Pravilnikom o zajednickim
kriterjumima za organizovanje i standardima i metodoloskim uputstvima za
postupanje interne revizije u javnom sektoru'. Tim Pravilnikom propisani su

7 Pravilnik o zajedni¢kim kriterijumima za organizovanje i standardima i metodologkim uputstvima
za postupanje interne revizije u javnom sektoru ,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije®, broj 99/11.
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zajednicki kriterijumi za organizovanje i standardi i metodoloska uputstva za
postupanje i izveStavanje interne revizije i blize uredeni poslovi interne revizije kod
korisnika javnih sredstava. Interna revizija je definisana u skladu sa medunarodnim
standardima kao aktivnost koja pruza nezavisno objektivno uveravanje i savetodavna
aktivnost, sa svrhom da doprinese unapredenju poslovanja organizacije, pomaze
organizaciji da ostvari svoje ciljeve, tako sto sistemati¢no i disciplinovano preocenjuje i
vrednuje upravljanje rizicima, kontrole i upravljanja organizaciom.

U skladu sa medunarodnim standardima Pravilnikom je predvideno da su
jedinica za internu reviziju i interni revizor (ukoliko u instituciji ne postoji jedinica za
internu reviziju, ve¢ poslove revizije obavlja samo jedan revizor) funkcionalno i
0ganizaciono nezavisni i da direktno izvestavaju rukovioca korisnika javnih sredstava o
obavljenim revizijama. Funkconalna nezavisnost uspostavlja se nezavisnim
planiranjem, sprovodenjem i izveStavanjem o obavljenim internim revizijama, a
organizaciona u odnosu na druge organizacione delove korisnika javnih sredstava,
obzirom da je rukovodilac jedinice za internu reviziju ili interni revizor za svoj rad
odgovoran iskljucivo rukovodiocu korisnika javnih sredstava u kojem je uspostavljena
jedinica za internu reviziju. Kako bi se obezbedila objektivnost i nepristrasnost u radu i
sprecio sukob interesa, a samim tim i kvalitet interne revizije Pravilnikom je
predvidnjno da se rukovodiocu interne revizije i internom revizoru ne moze dodeliti
obavljanje bilo koje druge funkcije i aktivnosti, osim aktivnosti interne revizije.
Objektivnost interne revizije Stiti se i odredbom kojom je predvideno da rukovodilac
interne revizije i interni revizor ne mogu biti otpusteni ili premesteni na drugo radno
mesto zbog iznosenja ¢injenica i davanja preporuka u vezi sa itnernom revizijom.

U cilju obezbedenja stru¢nosti internih revizora u skladu sa medunarodnim
standardima interne revizije Pravilnikom su predvideni posebni uslovi za obavljanje
poslova rukovodioca interne revizije i internih revizora.

Inrterni revizor, osim uslova propisanih zakonom i aktom o sistematizaciji radnih
mesta, mora da ima najmanje tri dodine iskustva na poslovima revizije, interne
kontrole, finansijske kontrole ili ra¢unovodstveno-finansijskim poslovima i poloZen ispit
za ovladcenog internog revizora u javnom sektoru u skladu sa programom koji donosi
ministar finansija.

Pravilnikom' koji je vaZio do donosenja Pravilnika iz 2011. godine nije bila
predvidena obaveza stru¢nog usavrsavanja internih revizora. Sada je u tom delu novi
Pravilnik uskladen sa medunarodnim standardima, obzirom da je njim predvidena
obaveza ovlas¢enih internih revizora u javnom sektoru, da u cilju odrZzavanja i
usavravanja nivoa profesionalnog znanja, pohadaju obuku za stru¢no usavrsavanje
koje organizuje i sprovodi Centralna jedinica za harmonizaciju Ministarstva finansija u
skladu sa svojim programom. lako je sada Pravilnik usaglasen sa medunarodnim
standardom interne revizije, ovoj odredbi se moze zameriti ograni¢enje usavrsavanja
internih revizora obavezivanjem pohadanja isklju¢ivo obuke koju sprovodi Cerntralna
jedinica za harmonizaciju. Obzirom da je standardima predvideno da interni revizori
moraju da poseduju i odgovarajuci nivo znanja kako bi prepoznali osnove koji ukazuju

'8 Pravilnik o zajedni¢kim kriterijumima za organizovanje i standardima i metodologkim uputstvima
za postupanje interne revizije u javnom sektoru, ,,Sluzbeni glasnik®, broj 82/07.
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na postojanje krivicnih dela, kao i odredeni nivo znanja iz oblasti informacionih
tehnologija, moze se pretpostaviti da ¢e organicavanje stru¢nog usavrsavanja
predvidanjem obaveze isklju¢ivog pohadanja obuke koji organizuje Centralna jedinica
za harmonizaciju onemoguciti interne revizore da steknu neophodna znanja, obzriom
na njene brojne nadleznosti. Jedino se takva obuka na kvalitetan nacin moze sprovesti
ukoliko Centralna jedinica za harmonizaciju u cilju stru¢nog usavr$avanja internih
revizora i rukovodilaca jedinica za internu reviziju angazuje predavace koji su stru¢njaci
iz odredenih oblasti i koji su u moguc¢nosti da na adekvatan nacin edukuju interne
revizore. Zbog toga bi u narednom periodu trebalo doneti Pravilnik o stru¢nom
usavrsavanju internih revizora u javnom sektoru kojim e biti definisan nacin i program
njihove edukacije.

Rukovodilac jedinice za internu reviziju mora da ispunjava iste uslove kao i
ovlas¢eni interni revizori i da ima najmanje sedam godina iskustva na poslovima
revizije, interne kontrole, finansijske kontrole ili racunovodstveno-finansijskim
poslovima. U cilju sprecavanja sukoba interesa Pravilnikom je predvideno da
rukvodilac jedinice za internu reviziju ne moze da bude lice koje je bilo zaposleno na
radnom mestu sa rukovodec¢im oblas¢enjima u oblasti finansijskog upravljanja kod
korisnika javnih sredstava u poslednje tri godine.

Pravilnik kojim je uredena interna revizija u Republici Srbiji ne sadrZi odredbe
kojima se sprecava sukob interesa kada su u pitanju interni revizori. Zbog toga bi u
narednom periodu u tom delu, navedeni pravni akt trebalo wuskladiti sa
medunarodnim standardima.

U skladu sa standardima interna revizija se u Republici Srbiji obavlja na osnovu
strateSkog, godiSnjeg plana i plana pojedinacne revizije. Strateski plan se u skladu sa
standardima zasniva na proceni rizika, a godisnji na osnovu njega. Izmene strateskog i
godisnjih planova takode se rade na osnovu procene rizika. lako je Pravilnikom
predvideno da se one rade na predlog rukovodioca interne revizije, trebalo je
predvideti da predlog za izmenu moze dati i interni revizor.

Novim Pravilnikom predvidena je jos jedna odredba koja predstavlja novinu u
odnosu na Pravilnik iz 2007. godine. Tom odredbom je predvideno da se ocena
kvaliteta rada jedinice za internu reviziju vrsi internim i eksternim ocenjivanjem. Interno
ocenjivanje srpovodi rukovodilac interne revizije stalnim pregledima izvodenja
aktivnosti revizije i periodi¢nim pregledima samoocenjivanjem. Eksterno ocenjivanje
sprovodi se analizom dostavljenih godisnjih izve$taja o radu interne revizije i
periodi¢nim pregledom najmanje jednom u pet godina kod korisnika javnih sredstava,
a koje sprovodi Centralna jedinica za harmonizaciju Ministarstva finansija prema
programu ocenjivanja. Ocenjivanje se vrsi na osnovu funkconalne nazavisnosti,
kvalifikovanosti i obucenosti internih revizora, planiranja i odabira podrucja za reviziju,
analize rizika, objektivnosti procene, izvestavanja, odnosa sa kolegama i etike. Cilj ove
odredbe jeste doprinos kvalitetnijoj internoj reviziji u javnom sektoru. Instrukcije za
ocenu kvaliteta koje proprema Cnetralna jedinica za harmonizaciju Ministarstva
finansija, a na osnovu kojih rukovodilac interne revizije utvrduje program za ocenu
kvaliteta rada jedinice za internu reviziju trebalo bi da budu objavljene na internet
stranici Ministarstva finansija. lako je Pravilnik kojim je uredena interna revizija
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Republike Srbije u vecoj meri u odnosu na stari Pravilnik usaglasen sa medunarodnim
standardima, on zahteva dodatno usaglasavanje. Osim potrebe za predvidanjem
odredbe kojom ¢e se omoguciti sprecavanje sukoba interesa u radu interne revizije,
trebalo bi predvideti i odredbe kojima ce biti uredena saradnja sa licima odredenim za
prijavljivanje nepravilnosti i krivicnih dela, kao $to je predvideno Zakonom Republike
Makedonije.

6. ZAKLJUCAK

Na osnovu uporednopravne analize propisa kojima je uredena interna revizija u
Republici Makedoniji, Crnoj Gori i Republici Srbiji moze se zakljuciti da nijedan od
analiziranih propisa nije u potpunosti usaglasen sa medunarodnim standardima
interne revizije.

Zakon Republike Makedonije ne predvida obavezu kontinuiranog stru¢nog
usavrsavanja internih revizora u javhom sektoru, Sto je jedan od uslova za kvalitetno
obavljanje interne revizije. Tim Zakonom nije predvideno ni obavezno interno i
eksterno ocenjivanje internih revizora u javhom sektoru, $to u velikoj meri doprinosi
kvalitetu rada internih revizora. Makedonski Zakon sadrzi odredbe kojima se sprecava
sukob interesa na bolji nacin nego Zakon Crne Gore i Republike Srbije. Osim toga tim
Zakonom je predvideno lice za prijem obaveStenja o postojanju nepravilnosti i
krivi¢nih dela u organizaciji, a na osnovu Zakona doneta je i Uredba kojom se ureduje
postupak za spre¢avanje nepravilnosti, nac¢in saradnje organa, forma, sadrzina, rokovi i
nacin izveStavanja o nepravilnostima uocenim u radu. Za razliku od drugih zemalja iji
su propisi bili predmet ove uporednopravne analize, Ministarstvo finansija Republike
Makedonije donelo je Pravilnik kojim je ureden nacin obavljanja interne revizije, kao i
nacin njenog izvestavanja.

Interna revizija je u Crnoj Gori, kao i u Republici Makedoniji uredena Zakonom
kojim je uredeno i finansijsko upravljanje i kontrola. lako je mnogo bolje resenje
postojanje jednog propisa kojim su uredene dve kompontente interne finansijske
kontrole u javnom sektoru, a smim tim omoguceno i njihovo bolje razumevanje, ni
Zakon Crne Gore nije u potpunosti usaglasen sa medunarodnim standardima interne
revizije. Taj propis ne sadrzi odredbe kojima je predvideno obavezno stru¢no
usavravanje internih revizora u javnom sektoru, kao ni obavezno interno i eksterno
ocenjivanje interne revizije. Zakonom je predviden nacin za sprecavanje sukoba
interesa, $to je u skladu sa medunarodnim standardima, ali ne i obaveza odredivanja
lica nadleznog za prijavljivanje nepravilnosti i krivicnih dela nadleznim organima, kao
Sto je predvideno makedonskim Zakonom.

Republika Srbija je jedina od zemalja ciji su propisi bili predmet ove
uporednopravne analize u kojoj interna revizija nije uredena Zakonom, vec
Pravilnikom. Za razliku od propisa Republike Makedonije i Crne Gore, Pravilnikom kojim
je uredena interna revizija u Republici Srbiji predvideno je obavezno kontinuirano
stru¢no usavrsavanje internih revizora, kao i interno i eksterno ocenjivanje interne
revizije. Tim aktom nije predvidena odredba kojom se sprecava sukob internesa
internih revizora, za razliku od propisa Makedonije i Crne Gore, ve¢ samo odredba
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kojom se sprecava sukob interesa kada je u pitanju rukovodilac jedinice za internu
reviziju. Osim toga, u narednom periodu trebalo bi doneti podzakonski akt kojim bi
bilo uredeno strucno usavrsavanje internih revizora, a njihova edukacija usaglasena sa
medunarodnim standardima. Istina je da cilj uspostavljanja interne revizije nije
otkrivanje krivi¢nih dela, ali bi oni trebalo da poseduju neka osnovna znanja kako bi
prepoznali osnove sumnje koji ukazuju na postojanje nekih dela, obzirom da se u
standardima, kao i u propisima kojima je uredena interna revizija naglasava da interni
revizor mora da ima dovoljno znanja kako bi prepoznao indikatore prevare, a prevara
je Krivicnim zakonikom Republike Srbije predvidena kao krivicno delo. U narednom
periodu mozda bi trebalo razmortiti mogucnost donoSenja jednog propisa kojima ce
biti uredeno i finansijsko upravljanje i kontrola i interna revizija u javnom sektoruy,
obzirom da bi to moglo biti od velikog znacaja za bolje shvatanje interne finansijske
kontrole u javnom sektoru i harmonizaciju njenih komponenata, obzirom da se u
Republici Srbiji nisu paralaelno razvijale.
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HARMONIZATION OF NATIONAL INTERNAL AUDIT LEGISLATION
WITH INTERNATIONAL STANDARDS
- The example of Macedonia, Montenegro and Serbia -

Summary

Internal audit is the one of the components of internal finance control and one
of the mechanisms for establishment of finance discipline. During a past few years
internal audit is being established in the public sector in the lands of West Balcan.
Reason for that could be a fact that establishment of finance accountability in the
public sector is the one of conditions for a memebership in the European Union.
Internal audit in the public sector is provided by legislation of the lands of West Balcan
almost at the same period. Those legislation should be harmonized with the
international standards of internal audit, because their's quality is very important for
the quality of intenal audit. Subject of this comparative analyze are internal audit
legislation in the Former Yougoslavian Republic of Macedonia, Montenegro and
Serbia. Reason for those choices is that because internal audit in the Maceodnia is
regulated by a lot of regulations, and Montenegro was for a very long time in the State
Union with the Republic of Serbia. This analyze of legislation could be base for
improvement of the national internal audit legislation of the Republic of Serbia.

Key words: internal audit, international standards, legislation, objectivity,
improvement of knowledge.
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UPRAVLJANJE POSLOVNIM RIZICIMA - TEORIJSKI ASPEKT UZ
PRAKTICAN PRIMER MAPE RIZIKA

U SVETLU VAZECEG ZAKONODAVSTVA U REPUBLICI SRBIJI
Apstrakt

Upravljanje rizicima u teoriji i praksi neposredno se vezuje za funkciju interne revizije. U
zadnjih Sest godina u poslovnu praksu kako privrednih drustava tako i javnih preduzeca i
budzetskih organizacija u Republici Srbiji, uvodi se zakonska obaveza uspostavljanja funkcije
interne revizije i finnasijskog upravljanja i kontrole.

| pored zakonske obaveze uspostavijanja procesa upravljanja rizicima preko procesa
uvodenja finansijskog upravljanja i kontrole, kao i interne revizije, on u Republici Srbiji jos uvek
nije dovolino razvijen, na $ta ukazuju istrazivanja iz pomenute oblasti.Uspostavljanje funkcije
interne revizije i za nju vezane obaveze upravljanja rizicima, razvijenija je u ve¢im privrednim
drustvima, a narocito u onim u kojima je doslo do svojinske transformacije i dolaska stranog
kapitala, banke i finansijske institucije, u sektoru osiguranja i naftnoj industriji.

Svakako masovnija primena dobre svetske prakse u ovoj oblasti i oblasti korporativnog
upravljanja predstavija dug proces, ali sistematskim radom na tom polju mogu se ocekivati
bolji rezultati za nekoliko godina. Stoga predlazemo donosSenje posebnog Zakona oreviziji koji
bi obuhvatio sve oblike revizije, kao dopunu nedostatku legislative ove oblasti u pomenuta dva
zakona. Zakonodavno uredivanje ove oblasti svakako bi doprinelo  sistemskoj borbi protiv
korupcije, smanjenje rizika od prevara i pronevera na jednoj veoma sirokoj osnovi.

Do tada ovom prilikom prilazemo  praktican primer izrade mape rizika, baziran na
Medunarodnim standardima interne revizije, kao edukativan primer svima onima kojima je
potreban, na putu povecavanja transparentnosti nase poslovne prakse.

Shvatajuci rizik pre svega kao nedoumice prilikom izbora jedne od mogucih odluka,
odnosno nemogucnost predvidanja sigurnosti zbivanja u buducnosti, svesni smoda je velicina
rizika uslovljena na prvom mestu stepenom neizvesnosti, ti. obimom i realnoscu raspoloZivih
informacija.

Kljuéne reci: Interna revizija, finansijsko upravljanje, kontrola, rizik.

1. UVOD

Upravljanje rizicima u teoriji i praksi neposredno se vezuje za funkciju interne
revizije. U zadnjih Sest godina u poslovnu praksuu Republici Srbiji, kako privrednih
drustava tako i javnih preduzeca i budZetskih organizacija, kao zakonska obaveza,
uvodi se obaveza uspostavljanja funkcije interne revizije.
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Zakonom o racunovodstu i reviziji iz 2006.g. ¢lanom 1.4. i 29. uvodi se obaveza i
preporuka uspostavljanja interne revizije u okviru privrednih drustava. Za razliku od
prethodne verzije Zakona iz 2002/2004, koja je pored eksterne revizije propisivala
obavezu sertifikacije zvanja racunovodapomenutim ¢lanom 29. Zakona iz 2006. uvodi
se obaveza da:

, (1) Pravno lice moze da obezbedi, a u zakonom odredenim slu¢ajevima duzno je
da obezbedi, internu reviziju sa zadatkom da ispituje, ocenjuje i prati adekvatnost i
efikasnost racunovodstvenog sistema i sistema internih kontrola, u skladu sa zakonom.
"181

Nadalje iste 2006.9. Zakonom obudzetskom sistemu i podzakonskim aktima uvodi
se i obaveza organizovanja interne revizije umesto budzetske inspekcije, kako kod
direktnih korisnika budzetskih sredstava, tako i kod indirektnih korisnika budzetskih
sredstava i javnih preduzeca. Pomenutim zakonom uvodi se i obaveza uspostavljanja
interne kontrole kod navedenih korisnika.Verzijom Zakona o budZetskom sistemu iz
2009.g. umesto interne kontrole uvodi se termin finansijskog upravljanja i kontrole, koji
egzistira i u verziji iz 2006.g. ali samo kao obaveza Centralne jedinice za harmonizaciju.
Aktuelnim Zakonom o budzetskom sistemu c¢lanovima 81. i 82, au skladu sa
poslednjim izmenama iz 2011.g. kod direktnih i indirektnih korisnika javnih sredstava
postoji obaveza uspostavljanja funkcije finansijskog upravljanja i kontrole, kao i
obaveza uspostavljanja funkcije interne revizije, pri ¢emu je u skladu sa ¢lanom 81.
stavom 2.i 3. propisana obaveza upravljanja rizicima:

. 2) Finansijsko upravljanje i kontrola obuhvata sledece elemente:

1. kontrolno okruzenje;

2. upravljanje rizicima;

3. kontrolne aktivnosti;

4. informisanje i komunikacije;

5. pracenje i procenu sistema.

(3) Finansijsko upravljanje i kontrola organizuje se kao sistem procedura i odgovornosti
svih lica u organizaciji“'® Iz navedenih stavova proizilazi da je upravljanje rizicima
obaveza i odgovornost svih lica u organizaciji.

Iz svega napred iznetog moze se zakljuciti da se uvodenjem interne revizije u
poslovnu praksu u Republici Srbiji istovremeno uvodi i zakonska obaveza upravljanja
rizicima kao polazna tacka u celokupnom procesu upravljanja i kontrola. Kod
privrednih drustava ona proizilazi indirektno iz funkcije interne revizije u skladu sa
medunarodnim standardima koji regulisu njenu oblast aktivnosti, a kod direktnih i
indirektnih korisnika budzZetskih sredstava direktno proizilazi iz zakona, koji se
naslanjaju na medunarodne standarde interne revizije.

Uvodenjem procesa upravljanja rizicima, kao delom procesa uspostavljanja sistema
internih kontrola, istovremeno se postupno i diskretnouvodi i proces korporativizacije
procesa upravljanja, kako privrednih drustava, tako i direktnih i indirektnih budzetskih
korisnika, u skladu sa najboljom medunarodnom praksom u ovoj oblasti.

'817akon o ra¢unovodstvu i reviziji (S1. glasnik RS br. 46/06, 111/09, 99/11)
1827 akono o budzetskom sistemu (SI. glasnik RS br. 54/09, 73/10, 101/10, 101/11, 93/12)
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Najrasprostranjeniji  model uspostavljanja  sistema internih  kontrola u
svetuiuRepublici Srbiji je COSO model. Komisija sponzorskih organizacija (COSO)'®.
Sredisnu tacku COSO modela predstavlja analiza rizika, koja ¢e u ovom radu posluziti
kao polazna osnova za teorijska razmatranja i izradu konkretnog modela matrice
upravljanja rizicima.

Upravljanje rizicima u poslednje vreme propisuju i ISO standardi, i to I1SO
31.000:2009 standard, ali on jos nije nasao svoju Siru primenu u Srbiji. U svojoj osnovi
ISO 30001 je baziran na COSO modelu upravljanja rizikom, kao jednim od osnovnih
modela savremenih ERM (Enterprise Risk Management) modela.ERM predstavlja okvir
za upravljanje rizicima u kompaniji i predstavlja pristup upravljanju kompanijom
zasnovan na proceni i upravljanju rizikom.

Istrazivanje UIRS-a (Udruzenja internih revizora Srbij) sprovedeno je u periodu od
15. marta do 17. maja 2010, pod pokroviteljstvom IIA Global (The Institute of Internal
Auditors-Global) kao sveobuhvatno medunarodno istrazivanje polozaja profesije
interne revizije, na teritoriji Republike Srbije.’® Nazalost ovim istrazivanjem obuhvacen
je mali broj internih revizora iz Srbije, svega 42 iz 31 preduzeca., sto se moze zakljuditi
na osnovu broja datih odgovora na pojedina pitanja.

Analizom odgovora na izabrana pitanja, a na osnovu prezentovanih rezultata za
2009 g. u Srbiji, moZe se konstatovati sledece.:

Na osnovu klasifikacije po delatnostima: najveca zastupljenost internih revizora je u
sektoru bankarstva i finansijskih institucija 61,29 %, zatim sledi delatnost osiguranja
13,19%, nakon toga, delatnost rudarstva i nafne industrije 6,45%, tedrzavna i lokalna
administracija i obavezna socijalna zastita 3,23 %.

Na osnovu intervjuisanog broja ispitanika konstatovano je da samo u 56,52%
slucajeva postoji Procena rizika za odredivanje strateskog i godisnjeg plana
radaidefinisanjepredmeta revizije.

Na pitanje na osnovu Cega se opredeljuje plan rada revizije: 43,48% na bazi
metodologije procene rizika, 26,09% na bazi provere planova iz prethodne godine,
21,74% na bazi zahteva menadzmenta ili odbora za reviziju.

U istrazivanju Ministarstva finansija, Centralne jedinice za harmonizaciju, Republike
Srbije, takode se konstatuje nedovoljan nivo razvijenosti sistema finansijskog
upravljanja i kontrole, kao i interne revizije, kod direknih i indirektih budzetskih
korisnika, a samim tim i nedovoljno razvijeno upravljanje rizicima.

"Iz primljenih izvestaja utvrdeno je da kod vecine korisnika javnih sredstava postoje
programi rada, finansijski planovi, planovi nabavki i periodi¢ni izvestaji. Ovi odgovori
takode upucuju na zaklju¢ak da se korisnici javnih sredstava nalaze u pocetnoj fazi
prihvatanja metodologije upravljanja rizicima i da su postojeci sistemi kontrola
uspostavljeni prevashodno radi obezbedenja zakonitosti poslovanja. Sistemi kontrola

"COSO0 - Komisiju sponzorskih organizacija &ine Americki institut ovlagéenih javnih ra¢unovoda
(CPAs), Institut upravljackih racunovoda, Institut internih revizora, Medunarodni finansijski direktori,
i Americka asocijacija racunovoda.

%0vo istrazivanje je dostupno na preko sajta UIRS-a na adresi http://ebookbrowse.com/istrazivanje-
podaci-srbija-pdf-d363982932-
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nisu u dovoljnoj meri usmereni na ovladavanije rizicima koji mogu uticati na ostvarenje
ostalih opstih ciljeva organizacije.

Odgovori koje su korisnici javnih sredstava dali u opstem delu upitnika da su
uspostavili interne kontrole u poslovnim procesima uzimajuc¢i u obzir najznacajnije
rizike, nisu u saglasnosti sa datim odgovorima u delu upitnika-samoprocena, koji se
odnosi na upravljanje rizicima.” '#

U pomenutom izvestaju se izmedu ostalog konstatuje sledece:

* od 150 korisnika javnih sredstava, kojma je upucen upitnik FUK , odgovorilo
je 97 korisnika javnih sredstava, od Cega 85 popunjenih obrazaca i 12
obavestenja da jo$ nije uspostavljen sistem finansijskog upravljanja i
kontrola (FUK);

e Samo 39 ili 26% od ukupnog broja intervjuisanih organizacija je odgovorilo
da je uspostavilo sistem FUK-a;

* Samo 47organizacija su sacinile mapu poslovnih procesa odnosno 31%, a
14 organizacija su navele najznacajnije poslovne procese koji nisu propisani
u pisanom obliku odnosno 9,3%, a nijedna organizacija nije uspostavila u
celini model procene i upravljanja rizicima;

* od 150 korisnika javnih sredstava kojma je upucen upitnik IR odgovorilo je
96 korisnika javnih sredstava na pitanje o uspostavljanju funkcije interne
kontrole;

* Samo kod 41 ili 27.3% od ukupnog broja intervjuisanih organizacija je
uspostavljena funkcija interne revizije. Sto predstavlja povecanje od 28% u
odnosu na 2009.godinu kada je interna revizija bili organizovana u svega 32
organizacije.

Pomenuto istraZzivanje takode ukazuje na veoma nizak nivo razvijenosti funkcije
finansijskog upravljanja i kontrole, kao i na nju naslonjene interne revizije, a samim tim
i izvedene kategorije upravljanja rizicima u javom sektoru. Skrecemo paznju da se ovde
radi samo o 150 korisnika javnih sredstava kojima je upucen upitnik, a ne o ukupnom
broju korisnika.

U svojim zapisnicima o reviziji finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja Drzavna
revizorska institucija u poglavlju o internoj kontroli i reviziji, u najve¢em broju slucajeva
konstatuje da direktni i indirektni korisnici budzeta, kao i javna preduzeca (republicka i
lokalne samouprave) nemaju uspostavljen sistem finansijskog upravljanja i kontrole,
nemaju uveden sistem procene i upravljanja poslovnim rizicima i nemaju
uspostavljenu funkciju interne revizije.'®

Dakle, i pored zakonske obaveze uspostavljanja procesa upravljanja rizicima preko
procesa uvodenja finansijskog upravljanja i interne revizije, on kod nas jos uvek nije
dovoljno razvijen, $to se mozZe konstatovati na navedenim istraZivanjimai izvestajima
iz pomenute oblasti. Uspostavljanje funkcije interne revizije i za nju vezane obaveze
upravljanje rizicima, razvijenijesu u ve¢im privrednim drustvima, a narocito u onim u

" Ministarstvo finansija, Centralna jedinica za harmonizaciju “Konsolidovani godisnji izvestaj za
2010. godinu o stanju interne finansijske kontrole u javnom sektoru u Republici Srbiji”, str. 11., maj
2011.
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kojima je doslo do svojinske transformacije i dolaska stranog kapitala, bankama i
finansijskim institucijama, sektoru osiguranja i naftne industrije.

Na osnovu napred iznetog smatramo da bi bilo korisno u cilju unapredenja
funkcije interne revizije, kao i funkcije finansijskog upravljanja i kontrola, predstaviti
jedan praktican primer izrade Mape rizika, kao osnovnog polaznog elementa za
navedene funkcije.

2. POJAMRIZIKA - TEORISKI ASPEKT

,Prilikom razmatranja rizika Peter L. Bernstein polazi od tumacenja samog pojma.
Rec "rizik” potice od stare latinske reci "risicare” $to znaci "usuditi se”. U ovom znacenju,
rizik je pre izbor nego sudbina. Radnje, koje se usudujemo da preduzmemo, koje
zavise od toga koliko smo slobodni da napravimo izbore, su ustvari ono sto definise
rizik. Sloboda je data mogucnost i pravo coveka da donosi odluke polazec¢i od
odredene kulture i unutradnjin pobuda. Sloboda se stice uvaZavanjem coveka i
ljubavlju prema coveku. Da bi smo uvaZili drugog moramo postati svesni sami sebe,
moramo razviti moralno saznajna nacela. Tada je sloboda na$ trijumf pobede u
duhovnoj borbi. Slobodu i istinu saznaje transcedentalni covek, kako je o tome pisao
Nikolaj Berdajev; on poseduje snagu stvaralastva radi saznanja sveta fenomena,
objektivnog sveta koji ogranicava ¢oveka. Covek saznajudi ogranicavajuci svet
orijentise se u njemu da se zastiti od pretnji i da ga ucini boljim.""®

Ovo nam istovremeno predstavlja koncept izbora kada se radi o riziku. To ne znaci
jednostavno biti podlozan rizicima kao sastavnom delu zivota, ve¢ biti zaduzen za
neciju sudbinu, jer postoji puno toga sto mozemo kontrolisati ukoliko imamo vremena
i Zelje da to radimo. ,Koncept upravnika koji podupire korporativho rukovodenje
prisilava menadzment da trazi rizike poslovanja i da se bavi njima tamo gde je to
zgodno. Peter L. Bernstein nastavlja sa predlozima da: “ Kapacitet upravljanja rizikom
zajedno sa zeljom da se preduzmu odgovarajudi rizici i naprave napredni izbori su
klju¢ni elementi energije koja vodi ekonomski sistem napred.”'#

Citiraju¢i J M Keynes-a Milos Ili¢ pise ,Nauka nije pronasla svoj mir. Cudno je 3to se
iz promenjene slike pojavljuje novo bozanstvo, namesto Sudbine koja je vladala u
nauci: to je sada Slucaj ..(mnogo godina ranije)..Laplas, slazu¢i se u osnovi sa
Poenkareom i mnogim drugim naucnicima, shvata da se ta jedinstvena struktura
slucaja sastoji u tome sto je slucaj posledica(ili izraz) naseg neznanja “'®

Shvatanjem rizika pre svega kao nedoumice prilikom izbora jedne od mogucih
odluka, odnosno nemoguc¢nost predvidanja sigurnosti  zbivanja u buducnosti, kao
kada govorimo o proslosti. Ukoliko nam informacije, znanje, i iskustvo stec¢eno u
prosdlosti pomazu da predvidamo buducnost, mada nikada sasvim pouzdano, mi i
tada moramo da uvazimo princip verovatnoce.

'®"Dr Branislav NerandZi¢, Interna i operativna revizija, str.138.
188K H Spencer Pickett “ The Essential HANDBOOK of INTERNAL AUDITING”, str.54.
189 P g . o

Dr Milos Ili¢ “Logicke osnove teorije verovatnoce” str. 98
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Rekli smo da je kontrola nacin smanjenja rizika i neizvesnosti i ako se vratimo
Bernsteinu, dobicemo perspektivu ovog koncepta kontrole:” Kada muskarci i Zene ne
bi bili prepusteni milosti bezli¢nih boZanstava i slu¢ajnoj $ansi, ne bi vise mogli ostati
pasivni pred licem nepoznate buduc¢nosti. Oni nemaju drugog izbora nego da pocnu
da donose odluke na osnovu daleko Sireg opsega okolnosti i na osnovu duzih
vremenskih perioda nego $to je to ranije bio slucaj.”

“Stigli smo sada do stanovita da rizik predstavlja niz izazova sa kojima se treba
sresti. Tako je, klju¢na osobina ovog izazova da se on pojavljuje onda kada se znacajna
odluka mora doneti. Rizik nema stvarni oblik osim ako ga ne povezemo sa nasim
sopstvenim upravljanjem, a to je ono $to pokusavamo da postignemo. Rizici da
dostignemo ciljeve uti¢u na nas tako Sto nam odvracaju paznju sa uspeha i
zaustavljaju nas u dolaZzenju do nameravanih rezultata ili ciljeva.”™

Neophodan uslov za moguc¢u procenu rizika je jasno definisanje ciljeva, dakle
preduzece ima jasnu predstavu kojim putem ide i gde Zeli sti¢i — dakle validan plan. Svi
ti ciljevi moraju biti usaglaseni sa budzetom i poslovnom strategijom preduzeca.

Na ovaj nacin uticaji postaju posledice koje rizici imaju na ciljeve. Dobri sistemi
upravljanja rizicima imaju na umu poslovne ciljeve kada razmisljaju o riziku. Lo3i sistemi
prikrivaju ciljeve izvan modela, ili kao nesto Sto se smatra perifernim za zadatak
procenjivanja uticaja rizika. U stvarnosti to ba$ nije ovako jednostavno. Sam ¢cin
postavljanja ciljeva se zasniva na stvarnim i uocenim rizicima i to je neka neizvesnost
budu¢nosti. U cilju prepoznavanja ovoga, mozemo malo prilagoditi model rizika, kako
bismo napravili komponentu rizika interaktivnom — i to tako da su sami ciljevi koji su
postavljeni u odnosu na neizvesnost, inherentan deo organizacione klime.

Drugi koncept koji je potrebno razmatrati je taj da rizik, u kontekstu ostvarivanja
ciljeva, ima i pozitivnu i negativnu stranu. Mi ovo nazivamo pretnjama i mogucnostima
i to znaci da se on moze povezati sa snagama koje imaju negativne uticaje na ciljeve i
shodno tome predstavljaju pretnju. ,S druge strane, pozitivni rizik predstavlja
mogucnosti koje su dostizne, ali se mogu propustiti ili zanemariti i to znaci da mi ne
premasujemo ocekivanja. Upravo zato upravljanje rizikom nije samo izgradnja bunkera
oko tima kako bi ih zastitio od spoljasnjeg sveta. Ono je vise izlazenje iz poznatih okvira
i saznanje kada i gde treba preduzeti rizike.""!

Ovo je veoma vazno zato $to ukoliko posmatramo kontrole kao sredstva smanjenja
rizika, mozemo ih takode posmatrati kao prepreke shvatanja mogucnosti. Stoga
upravljanje rizikom, jednim delom, podrazumeva uspostavljanje boljih kontrola tamo
gde je to potrebno i oslobadanje od prekomernih kontrola ukoliko one isuvise
usporavaju postupke. ,Drugim recima, obezbedivanje da su kontrole fokusirane,
vredne toga i da imaju smisla. Ponovo se moZemo vratiti na Peter Bernstein kako bi
sagledali gde se mogucnost izjednacava: “Svi autori transformisu percepciju rizika od
prilike za gubitkom ka moguc¢nosti za dobitkom, od sudbine i originalnog plana ka
sofisticiranim, zasnovanim na verovatnod¢i predvidanjima buducnosti i od
bespomocnosti ka moguénosti izbora.”"'*?

1K H Spencer Pickett “ The Essential HANDBOOK of INTERNAL AUDITING”, str. 55
Pbidem, str. 55
192Ibidem, str. 56
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Proces razmatranja moze da identifikuje oblast mogu¢nosti kao na primer slucaj
kada se efektivno upravljanje rizikom moze pretvoriti u prednost u odnosu na
konkurenciju. Slede¢a tema kojom se bavimo se odnosi na dve osnovne dimenzije
merenja rizika. Stoga, pored definisanja uticaja rizika, trebalo bi, takode, da razmisljamo
0 obimu u kom ce se rizik verovatno materijalizovati.

Uspostavljanjem dva aspekta rizika, mozemo poceti sa razmatranjem koji rizici nisu
samo materijalni, a rezultiraju velikim udarima na nas, a takode i da li su oni oko nas ili
se drze podalje od nas. S obzirom da se rizik zasniva na neizvesnosti, on se takode
zasniva i na percepcijama te neizvesnosti, kao i na tome da li mi imamo dovoljno
informacija koje se mogu sagledati. Tamo gde je neizvesnost uzrokovana nedostatkom
informacija postavlja se pitanje da li je vredno obezbedivati jos informacija ili ispitivati
pouzdanost postojecih informacija. “Neizvesnost zasnovana na nedostatku informacija
ustvari predstavlja neuspeh osobe zaduzene za neizvesnost. Postoji puno toga $to
mozemo kontrolisati  ukoliko imamo vremena da se time bavimo i kapacitet da
preradimo sve dobijene informacije.”™

Potrebno je razumeti rizik i ceniti vaznost upravljanja rizikom za organizaciju.
Dobra, korporativna pravila rukovodenja zahtevaju od uprave da uspostavi sistem
upravljanja rizikom i obavestiakcionare o tom sistemu. ,Razmotricemo neke od
napisanih materijala o riziku i predstavicemo ciklus rizika kao jedan nacin razumevanja
kako funkcionise upravljanje rizikom. Dotacicemo se vaznih aspekata sistema
upravljanja rizikom koji se odnose na politike rizika i koncepte kao $to su upravljanje
rizikom unutar celog preduzeca i kontrola samoprocenjivanja. Proboj koncepta
procene rizika dali su nam, 1998. godine, David McNamee i George Selim, koji su
definisali tri faze razvoja interne revizije:

1. Obra¢unavanje i posmatranje;
2. Sistemi interne kontrole;
3. Revizija procesa poslovanja sa fokusom na rizik.

Oni nastavljaju sa opisivanjem paradigme promena koje omogucavaju skok sa
faze dva na fazu tri i dokazuju da su implikacije ove paradigme promena
mnogobrojne. One pomeraju fokus revizije sa proslosti i sadasnjosti na sadasnjost i
buduc¢nost. Fokusiranje na kontrole transakcija zakopavale su revizora detaljima
proslosti, ogranic¢avajuci vrednost dobijene informacije.

Fokusiranjem na rizike poslovanja u sadasnjim i buduc¢im transakcijama, revizor
radi na jednom nivou izvan detalja i bavi se uglavhom preprekama za uspeh
organizacije. Informacije dobijene ovakvim istrazivanjem imaju veliku vrednost za
rukovodedi tim."'**

Isticanje upravljanja rizikom je danas sastavni deo vecih organizacija i ne
predstavlja obavezu za izveStavanjem vec jedno mocno orude poslovanja, koje ukoliko
se koristi na pravi nacin, poboljsava uc¢inak menadzera.

,Revizija bilo kog dela poslovanja (operativne jedinice, funkcionalne oblasti,
odeljenja, ratunovodstva,trezora, itd.) gde njen cilj odgovara pregledu efektivnosti i
efikasnosti kojima rukovodstvo ostvaruje sopstvene ciljeve, jeste operativna revizija,

Tbidem, str. 57
Tbidem, str. 53
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revizija poslovanja, revizija sistema”'®. Unutrasnja revizija, sa svojim neizostavnim
delom operativhom revizijom privodi svrsi organizacione ciljeve, operacije, kontrolne
procese i informacioni sistem. Ona meri efektivnost (da li smo postavili dobre ciljeve)
efikasnost (da li dobro radimo u skladu sa ciljevima) i ekonomi¢nost (da li to radimo sa
najmanjim utroskom ekonomskih resursa). Operativna revizija meri vrednost za novac
(VFM).

Na osnovu toga, korporativno upravljanje rizicima (Enterprise  Risk
Management) je danas definisan kao proces kojim upravlja Upravni odbor,
rukovodstvo i drugi zaposleni, koji je dizajniran da identifikuje potencijalne dogadaje
koji mogu da uticu na kompaniju i rukovodi rizicima tako da ostanu u okviru “apetita
za rizikom”, kao i da pruZi razumno uverenje vezano za ostvarenje ciljeva
kompanije.Obuhvata metode i procese koje kompanija koristi da upravlja rizicima i
iskoristi mogucnosti vezane za postizanje organizacionih ciljeva.Predstavlja okvir za
upravljanje rizicima u kompaniji i predstavlja pristup upravljanju kompanijom
zasnovan na proceni i upravljanju rizikom.Danasnjim stepenom razvoja COSO'™®
modela ili COSO ,kocke” (Slika 1.) slikovito se prikazuje upravljanje rizicima kao sredisnji
deo celokupnog modela i koncepta:

Slika 1. COSO ,,kocka

i to posmatrano u tri dimenzije polazeci od:

1. Ciljeva,
2. Aktivnostii
3. Nivoa

Posmatrajuci Sliku 1.nedvosmisleno se zakljucuje da ERM sagledava sledece
aktivnosti na svim nivoima preduzeca kroz prizmu organizacionih ciljeva:

1. Kontrolno okruzenje

2. Definisanje ciljeva

*Dr Branislav Nerandzi¢, Interna i operativna revizija,str.203.
Dr. Larry Rittenberg and Frank Martens ,,Enterprise Risk Management — Understanding and
Communicating Risk Appetite
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3. Identifikacija dogadaja

4. Procenarizika

5. Odgovor narizike

6. Kontrolne aktivnosti

7. Informacije i komunikacija
8. Nadzor

Pri tome sredisnji deo vezan za upravljanje rizicima obuhvata aktivnosti od tacke 3.
zaklju¢no sa tackom 6.Upravljanje rizikom je dinamic¢an proces preduzimanja svih
potrebnih koraka kako bi se otkrili rizici koji uticu na nase ciljeve da bi njih razmatrali.

Faze upravljanja rizikom su opsSte poznate kao:'®’

Identifikacija. Proces upravljanja rizikom pocinje metodom identifikacije svih rizika
sa kojima se organizacija suocCava. On treba da obuhvata sve strane koje poseduju
ekspertizu, odgovornost i uticaj na oblasti koje su izloZene riziku. Svi rizici koji se mogu
zamisliti treba da se identifikuju i zabeleZe. Rizik poslovanja se zaista odnosi na ove
teme, a nije samo jo$ jedna poznata katastrofa, BoZja volja ili rizik koji ugrozava li¢nu
bezbednost.

Procena. Sledeca faza je procena znacaja rizika koji su identifikovani. Ovo treba da
se razmatra sa aspekta dve dimenzije - uticaja i verovatnoce koje smo vec ranije opisali.

MenadZment. Naoruzani znanjem o tome koji su rizici znacajniji, a koji su manje
znacajni, proces zahteva razvoj strategija za upravljanje rizicima velikog uticaja i velike
verovatnoce. On obezbeduje razmatranje svih kljucnih rizika i usmeravanje resursa ka
oblastima od najveceg interesa, a koji su identifikovani struktuiranom metodologijom.

Pregled. Kompletan proces upravljanja rizikom i rezultati se moraju pregledati i
ujedno na redovnoj bazi proucavati. Strategiju upravljanja rizikom treba redovno
azurirati i ujedno je potrebno proveriti validnost samog procesa koji je primenjen u
organizaciji.

Gore prikazan ciklus je jednostavan i logi¢an i predstavlja jasne odluke koje se
mogu doneti, kada se radi o tipovima kontrola koje treba uspostaviti i kako se rizik
moze odrzavati na jednom prihvatljivom nivou uprkos neizvesnosti koja se nalazi u
prirodi svih spoljasnjih i unutradnjih rizika koji prete jednoj organizaciji. U praksi,
primena ovog osnovnog ciklusa zaista uzrokuje velike probleme. Mnogi problemi se
stvaraju zato $to mi namecemo logi¢nu formulu organizacije ljudi, struktura i sistema
koji mogu biti komplikovani, nepredvidivi, nejasno definisani i primeceni, emotivni i u
stanju konstantne promene. Mnogi sistemi upravljanja rizikom propadaju zato Sto je
proces implementiran samo pracenjem gore navedenih faza bez posmatranja
stvarnog Zzivota organizacije. Menadzeri jednostavno Strikliraju kvadrati¢ koji oznacava
da su prosli kroz sve faze i na kraju uprava dobije izvestaje koji potvrduju da je
upravljanje rizikom sprovedeno u svim delovima organizacije. Modeli rizika se moraju
dalje razvijati kako bi prihvatili sve komplikovanosti koje je potrebno obraditi, kako bi
se pravilno uspostavio snazan i integrisan sistem upravljanja rizikom.

Na ovom mestu vazno je naglasiti da se koncept upravljanja rizicima krece pre
svega od koncepta rizika za obezbedenje tac¢nosti iskaza u finasijskim izvestajima, do

7K H Spencer Pickett “ The Essential HANDBOOK of INTERNAL AUDITING”, str. 58
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koncepta sagledavanja rizika celokupnog poslovnog sistema, cijim umanjenjem
dolazimo do uvecanja efektivnosti, efikasnosti iekonomicnosti sistema, sto kasnije ima
i svoje krajnje ishodiste i u tacnim i verodostojnim finansijskim izvestajima.

Poimanje rizika mora biti dinami¢no kako bi inkorporirao sledece jedno veoma
vazno orude rizika koje se naziva registrom rizika. “Tema registra rizika ima veoma
zanimljivu proslost. Menadzeri projekta ih koriste godinama pri proceni rizika u
pocetnoj fazi velikog projekta i unose detalje u zvani¢ne zapise koje sponzori
kontrolisu. Industrija osiguranja se dobro koristi za dokumentovanje pretpostavki o
riziku na osnovu kojih formira mislienje o tome gde da ponudi osiguranje kao i koji
aspekti operacija su pokriveni. Registri rizika sluze kao sredstvo obuhvatanja svih
procena i odluka koje su nastale usled identifikovanja rizika. Stavise, registri mogu
saCinjavati deo procesa uveravanja, gde se mogu koristiti, kao dokaz aktivnosti
zadrzavanja rizika, koji podrzava izvestaj interne kontrole. Mi predlazemo da
upravljanje rizikom ima zadatak definisanja rizika, identifikovanja rizika, procenjivanja
datog rizika na osnovu njegovog uticaja i materijalizovanja i potom osmisljavanja
odgovarajuc¢ih nacina rukovanja znacajnijim rizicima.""”® Registar treba da se azurira
kako bi reflektovao promene u samim ciljevima, spoljnim i unutrasnjim rizicima i
kontrolama, u svemu 5to se naizmeni¢no desava, a posledica je promena u okruzenju
u okviru koga radimo. Ono $to se nalazi u registru i sto mi dokumentujemo kao vazno,
nasuprot nebitnom riziku, zavisi od percepcije rizika i to se naziva apetit za
rizikovanjem, ili kako ga neki nazivaju tolerancija rizika.

U cilju adekvatne procene rizika, i sastavljanja registra mogucih rizika, “posebno
treba obratiti paznju na promene kao 5to su:

1. Promene u poslovnom okruzenju (novi zakoni,regulativa)

2. Promene kadrova (rizik da novi kadrovi ne razumeju dovoljno sistem internih
kontrola)

Novi informacioni sistemi

4. Rapidan rast (postojeci sistem nema mogucénosti da obraduje znacajno
povecan broj transakcija)

Nova tehnologija

Nova proizvodna linija, proizvodi, poslovne aktivnosti

7. Postavljanje nove organizacione strukture i restrukturiranje preduzeca”'®

w

oW

Ovde balansiramo obim do kog menadZment organizacije traZi rizik sa
stepenom do kog su uspostavljene efektivne kontrole. Kada razmatramo toleranciju
rizika, mi treba da ugradimo kontrolni faktor u jednacinu. ,Preduzimanije rizika je dobro
dokle god mozZemo predvideti probleme i razraditi nacine kako da se suocimo sa
njima. Mnogo konfuzije proizilazi iz meSanja bruto i neto rizika. Visoko rizicno
zanimanje kao Sto je astronaut, prakticno moZze biti relativno bezbedno zbog obilja
kontrola koje su uspostavljene za svako putovanje. Tolerancija rizika za agencije koje se

¥Ibidem, str. 61
Deloitte - Materijal sa predavnja ,,COSO studija (Committee of Sponsoring Organizations) Interne
kontrole*
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bave istraZivanjem svemira moze biti blizu nultne, sa fokusom na kontrole i rutine
potvrde kvaliteta i brojne testove tih kontrola.”?®

Dakle na osnovu do sada iznetog mozemo reci da je model upravljanja rizikom
u svojoj sustini veoma jednostavan i izgleda:
Inherentni rizik - Kontrola = Preostali rizik
(Stepen izlozenostiriziku)  (Implementirana kontrola) (Rezidualni rizik)

Kako smo vec ranije napomenuli uloga interne-operativne revizije u preduzecu se
svodi na to da, pomocu snimanja sistema internih kontrola, prepoznavanjem i
merenjem rizika, rizik determinise u domenu rezidualnih veli¢ina, pa na osnovu toga
da menadzmentu preduzeca pruza samo razumno uveravanje u to da finansijski
izvestaji ne sadrze nepravilnosti.

Kako je verovatnoca dogadaja sustinska komponenta rizika revizor mora u svom
radu uvaziti tu cinjenicu. Prilikom procene rizika revizor se u sustini rukovodi
verovatnoc¢om da u finansijskim izvestajima moze doci do materijalno znacajne greske.
Kako bi lakSe prepoznao materijalno znacajne greSke revizor preduzima sledece
,korake:

1. korak — Identifikovanje materijalno znacajnih racuna

2. korak - Identifikovanje poslovnih ciklusa i materijalno znacajnih grupa

transakcija vezanih za materijalno znacajne racune

3. korak - Identifikovanje kontrolnih ciljeva i rizika za materijalno znacajne grupe

transakcija

4. korak - Identifikovanje kontrolnih aktivnosti"*'

Pojam materijalne znacajnosti racuna podrazumeva da postoji odreden stepen
verovatnoce da ce racuni ili obelodanjivanja sadrzati greSku, koja pojedinacno ili
agregratno sa drugim greSkama mogu imati materijalno znacajne efekte na finansijske
izvestaje preduzeca.

Postoje razlicite mere materijalnosti, no one su svakako opredeljene samom
veli¢inom preduzeca i velicinom njegovog finansijskog rezultata. Radi konzistentnosti
sa prethodnim modelom matrice rizika u MOL-u dajemo i njihovu Sliku 2.2 procene
odnosno vrednovanja rizika, i to sa aspekta verovatnoce dogadaja i veli¢ine uticaja.

2K H Spencer Pickett “ The Essential HANDBOOK of INTERNAL AUDITING”, str. 62,
*"Deloitte - Materijal sa predavnja ,,COSO studija (Committee of Sponsoring Organizations) Interne
kontrole*

292 Materijal za prezentaciju ,,Definisanje rizika poslovanja za izradu plana rada Centra za internu
reviziju NIS a.d. za 2007 god*
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Primer: Model matrice rizika u MOL-u

Procena rizika izuzimajuci Procena rizika imajuci u vidu
kontrole ( "inherent risk" - rizik kontrole ( "residual risk" -
koji se ne moze izbeci) nesistematski rizik)

VEROVATNOCA DOGADANJA JACINA KONTROLE
mali | srednji | visoki slaba | srednja | strong
| visoki | srednji | visoki | visoki ryig | visoki visok | srednji
=]
S | srednji srednji | visoki :E srednji | srednji
& S
mali srednji Z2| mali
g Dogada se sa malom tom, sa kratkoroénim efektima i kojim se moze
Mali rizik praiat oéojem postofehkntrlh mehanizama, azasmetoeurad
e Ovajrizik izaziva materijalno/finansijske posledice zhog nedostataka kontrole,
Sred njl rlz Ik bezbednost u radu. Potrebno je poboljianje kontrolnih mehanizama,

Nedostatak kentrole ili slabosti identifikovane u procesu izazivaju najvece posledice.
Neophodna neposredna intervendija i novi mehanizmi za poboljEanje sistema kontrole,

Slika 2. Model matrice rizika u MOL-u

3. MAPARIZIKA - PRAKTICAN PRIMER

Kao $to smo u dosadasnjem izlaganju definisali rizik je mogu¢nost da dogadaj ili
postupak mogu da imaju nepovoljan efekat na Preduzece. Rizik se sastoji iz sledecih
elemenata:

e Efekat — koji ¢e biti efekat na Preduzece ako se rizik obistini;
e Verovatnoca — kolika je verovatnoca da ce se rizik obistiniti;
e Kontrola — na koji nac¢in moze da se umaniji verovatnoca ili efekat rizika.

Mapa rizika predstavlja registar pojedinacnih procena rizika i obuhvata identifikaciju
i analizu rizika koji se odnose na ispunjenje organizacionih ciljeva.

Rizici sa kojima se kompanije susrecu mogu biti svrstani u sledece kategorije:
1. Poslovni rizici — proisticu iz trzista ili sektora u kojem kompanija posluje;

2. Trzidni rizici — proisticu iz trzisSnih promena kao $to su promenljivost cena, kamatnih
stopa ili novcanih kurseva;

3. Kreditni rizici — proisti¢u iz nemoguc¢nosti naplate potrazivanja;

4. Operativni rizici — proisti¢u iz nedostataka u internim sistemima, kao $to su kvarovi
na masinama ili ljudske greske;

5. Pravni rizici — proistiCu iz neispunjavanja ugovornih obaveza ili nepoStovanja
zakona;
6. Ekoloski rizici — proisticu iz prirodnih katastrofa.
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Bilo koji od pomenutih rizika moze da izazove gubitke u razlicitim oblastima
poslovanja.U procesu identifikacije rizika rukovodstvo treba da postavi sledece vrste
pitanja:

« Stamoze da pode kako ne treba?

« Na koji nac¢in mozemo da dozivimo neuspeh?

. Statreba da radimo kako bismo bili uspe3ni?

« Gde smo ranjivi?

« Koja sredstva imamo koja treba da zastitimo?

« Na koji nacin bi neko mogao da pocini kradu ili proneveru u nasem sektoru?
« Kako bi neko mogao da izazove prekid naseg poslovanja?
« Na koje informacije se najvise oslanjamo?

« Na Sta troSimo najvise novca?

« Kako naplac¢ujemo potraZivanja?

« Koje odluke zahtevaju najvise individualnog prosudivanja?
« Koje aktivnosti su najkompleksnije?

« Kojim pravnim rizicima smo izlozeni?

Nakon identifikacije rizika, treba izvrsiti analizu rizika kako bi se oni rangirali i
procenili. U ovoj fazi procene rizika treba obaviti sledece korake:

« Proceniti verovatnocu da ce se rizik obistiniti;

« Proceniti potencijalne posledice ukoliko se rizik obistini, uklju¢ujuci kvalitativne i
kvantitativne troskove. Kvantitativni troskovi ukljuCuju cenu imovine, opreme ili
inventara, cenu popravki, cenu pravnih usluga itd. Kvalitativni troskovi ukljucuju
gubitak poverenja klijenata, gubitak reputacije, krsenje zakona, los publicitet itd.

« Proceniti kako bi trebalo da se upravlja rizikom i odluciti koje korake treba preduzeti
da bi se rizik smanjio na minimum.

Upravljanje rizikom pretpostavlja uspostavljanje adekvatnog sistema internih
kontrola?®. Efikasnost internih kontrola se meri stepenom ostvarenog uspeha u ostvarenju
organizacionih ciljeva. Sistem interne kontrole se sastoji od politika, procesa, zadataka i
ponasanja koji, u kombinaciji, obezbeduju sledece:

» Pouzdanost i integritet finansijskih i operativnih podataka;
* Efektivnost i efikasnost poslovanja;

e Ocuvanje imovine;

* Usagladenost sa zakonima, intrnim politikama i ugovorima

Tacnije, postavljanje ciljeva, budzeta, planova i drugih ocekivanja definise kriterijjume
kontrole. Kontrola postoji da bi odrzala poslovanje na nivou ocekivanja. Njena uloga je da

20311141 Standards 2120-Risk Management
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upravlja rizikom i da ga umanji, a ne da ga eliminiSe. Dakle sistem internih kontrola ima za
cilj da pre svega umaniji verovatnocu nastanka rizicnog dogadaja.

Postoje opsti rizici i specifi¢ni rizici u poslovanju u opste, u okviru delatnost, eksterni i
interni, ali se svirizici mahom ispoljavaju na razli¢ite nacine u razli¢itim preduzecima, stoga
su predmet pojedinacne konkretne procene, nadleznog rukovodioca, a sprovodese
putem intervjua.

Opredelili smo se za sledece osnovne grupe rizika:
1. Rizici vezani za korporativno upravljanje
Rizici vezani za strategiju i planiranje
Rizici vezani za poslovne procese (rizici delatnosti)
Rizici vezani za usaglasenost sa zakonskim propisima i procedurama
Rizici vezani za izveStavanje

o Uk W N

Rizici iz oblasti IT tehnologija

Ne postoje univerzalne Mape rizika, nego ih svako preduzece pravi za sebe. S bzirom na
to da mape rizika u sebi sadrze i konkretne mere i postojanje kontrolnih aktivnost
kreiranih od strane preduzeca kao rekcije na pretnje u poslovanju, one najcesce
predstavljaju poslovnu tajnu preduzeca.

Dakle, da bi smo izradili mapu rizika, razvrstanu po malo pre spomenutim grupama,
neophodno je da prvo uspostavimo kriterijume za vrednovanje idetifikovanih rizika i to:
verovatnocu nastanka dogadaja kao i materijalnu znacajnost, odnosno finansijski uticaj.
Za procenu verovatnoce nastanka dogadaja moze da posluzi sledeca skala data u Tabeli 1.

Tabela 1T —Verovatnoca nastanka (A)

Opis Ocena
Vrlo verovatno (dnevno) 5
Verovatno (mesec¢no/kvartalno)
Moguce (godisnje)

Manje moguce (jednom u 5 godina)
Skoro nemoguce (jednom u 10 godina)
Nije relevantno (jednom u 15 godina)

O = N W b

Za procenu materijalne znacajnosti uticaja najcesce se kao polazna osnova koristi
visina kapitala preduzeca u komparaciji sa ostvarenom dobiti preduzeca za prethodnu
godinu Tabela 2.
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Tabela 2. Obracu finansijskog uticaja (B) _u 000 RSD

Kapital (31.12.20XX) 4.000.000

Izabrani faktor (u %) 1% unosi se % (najcesce 1-2%)
Obracunata materijalnost 40.000

Korektivni faktor, ocekivane greske 6.000 % greske od materijalnosti (npr 15%)
Korigovana materijalnost 34.000

% za zanemarljive greske 5% unosi se % (npr 5%)

Iznos zanemarljive greske 1.700

Dobit 20XX godine 25.000

Na osnovu tako obracunate materijalnosti u kombinaciji materijalnost i ostvarene
dobiti za prethodnu godinu moguce je saciniti skalu finansijskog uticaja Tabela 3.

Tabela 3. Finansijski uticaj (B)

Vrlo znacajan 5 preko 36m
Znacajan 4 25-36m
Srednji 3 10-25m
Manje znacajan 2 2-10m
Zanemarljjiv 1 1-2m
Nije relevantno 0 manje od Tm

Finansijski uticaj je promenjiva kategorija za svako preduzece pojedinacno, i revidira
se svake godine prilikom azuriranja Mape rizika. Na osnovu kombinacije verovatnoce
dogadaja ifinansijskog uticaja moguce je izmeriti veli¢inu svakog pojedinacnog rizika
primenom sledece formule.

Formula za kombinovani efekat - faktor inherentnog rizika IR (u%) je IR=(A+B)/10,
na primer akoje verovatnoc¢a dogadaja A=2, a finansijski uticaj B=3, tada dobijamo IR=
(3+2)/10=50% . Tako izvrednovane rizike je potrebno rangirati prema njihovoj ukupnoj
visini uticaja, na osnovu matrice znacajnosti rizika, a na osnovu naseg primera
predlazemo sledecu Matricu znacajnosti rizika (Tabela 4.). Napominjemo da je matricu
znacajnosti rizika potrebno prilagoditi svakom konkretnom nalazu sveukupne matrice
rizika, svakog konkretnog preduzeca pojedinac¢no
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Tabela 4. Matrica znacajnosti rizika

Legenda za faktor rizika Visina rizika

do 50% nizak Mali
50% - 60% srednji Srednji
60 - 70% znacajan Visok
preko 70% vrlo znac¢ajan  Visok

Ovo bi ukratko predstavijalo primer utvrdivanja matrice inherentnog rizika.
Medutim, za utvrdivanje rezidualnog ili preostalog rizika, neophodno je uspostaviti i
metriku analize uticaja kontrola. Za utvrdivanje metrike uticaja kontrola za sada jo$ ne
postoje razvijeni neki posebni kvantitativni modeli, ona se uglavnom utvrduje na bazi
iskustva i slobodne procene lica koje vrSe analizu rizika. Mogla bi se predloziti skala
uticaja od 1 do 5, kao i kod skala verovatnoce i finansijskog uticaja, ali ovde moramo
biti svesni same prirode rizika. Kada se govori o tome da, i pored najboljih kontrolnih
mehanizama, postoji odredena mogucnost rizicnog dogadaja, nikada se ne moZe u
potpunosti eliminisati njegov negativan finansijski efekat. Polaze¢i od ove premise,
moze se zakljuciti da efekat umanjenja rizika usled uspostavijanja kontrolnih
procedura, nikada ne moZe prevazi¢i verovatno¢u dogadaja, odnosno da ona samo
moze da tezi maksimalnoj vrednosti verovatnoce dogadaja.

Slededi ovakvu logiku moze se zakljuciti da bi formula preostalog ili rezidualnog
rizika RR mogla da glasi RR=IR- C, gde C predstavlja ocenjeni nivo kontrole, pri
uslovu gde je C < Amax, a da C teZi do maksimalne vrednosti A (verovatnoce
dogadaja) svakog konkretnog dogadaja pojedinacno.

Ukoliko ovu premisu ubacimo u prethodnu formulu dobijamo da je rezidulni rizik
u% RR=(A+B)/10)-(C/10< Amax/10). Tada preostali ili rezidualni rizik mozemo
vrednovati na osnovu matrice znacajnosti rizika koja je identi¢na navedenoj Tabeli 4.
Upravo ovo podrucje uticaja kontrola na umanjenje inherentnog rizika kasnije
predstavlja predmet analize i rad internog revizora, koji nastoji da se uveri u
verodostojnost kontrola i stvarni efekat preuzetih kontrolnih aktivnosti i eventualnu
potrebu njihovog redizajniranja.

Ovakvu analizu treba sprovesti nad svim poslovnim (sistemskim) rizicima u
preduzecu, definisanim na osnovu analize i sistematizacije svih poslovnih procesa, i u
njima uocenih rizicnih mesta, i svih relevantnih racunovodstvenih  konta.
Sistematizaciju poslovnih procesa treba uraditi na bazi detaljnog snimanja svih
poslovnih procesa. Prilikom sistematizacije poslovnih procesa pozeljno je pridrzavati se
ISO sistematizacije u preduzecu, ukoliko ona postoji. Nakon ucavanja pojedinacnih
rizika moze se pristupiti intervjusanju zaposlenih odgovornih za pojedine poslovne
procese. Za formiranje mape rizika predlazemo sledecu vrstu Upitnika ili Formulara
rizika dat u Tabeli 5.
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Tabela 5. Formular rizika

Formular rizika "ABC" preduzeca Poslovna tajna
deo 1

Intervjuisano lice i njegova funkcija

Datum mier\rjua

Redni Broj
Funkcija/Vlasnik rizika
Delatnost Komentari
Ime rizika npr. Kamatni rizik
= |interni/eksterni  IVE
Opis rizika:
Uzroci rizika:
Opis rizika Posledice rizika:

Grupa rizika
Ime procesa
Vlasnik procesa

3
srednji
5

Verovatnoca (1-5) (A)

Finansijskiuticaj (1-5) (B)

Ukupna vrednost

(verovatnoca * uticaj)

Navesti: Kontrolne aktivnosti, Zakone, Procedur.. koje]Konkretne kontrolne aktivnosti
se primenjuju za umanjenje konkretnog rizika sadrZane u navedenim
zakonimai procedurama
Opis postojeéih kontrola/mera nabrojanim u prethodnoj kolon
, ili potreba za uvodenjem
odredenih novih dopunskih
kontrolnih postupaka

Uticaj kontrola (1-5) (C) ? (Amax) 25
Ukupna vrednost preostalog rizika 55%
Preostalirizik sredniji

Potpis intervjusanog lica
Datum poslednje izmene

deo 2

Nalaz interne revizije Preporuke interne revizije

Aktivnosti na umanjenju rizika Ocekivani rezultat Rok

[Datum poslednje izmene
[lzmenu uneo
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U navedenom formularu prva i druga kolona Dela 1. predstavlja ujedno i
elemente mape rizika preduzeca. Trec¢a kolona Dela 1. Formulara rizika predstavlja
dopunske podatke, informacije potrebne za detaljniju analizu rizika u preduzec¢u. Na
tom mestu se mogu navesti kao dopunski opisi, tako i kod opisivanja uticaja kontrola
konkretne kontrolne aktivnosti, sadrzane u navedenim zakonima i procedurama
nabrojanim u prethodnoj koloni , ili potreba za uvodenjem odredenih novih
dopunskih kontrolnih postupaka. Podatak o potrebi novih dopunskih postupaka moze
posluziti za izradu Plana potrebnih korektivnih aktivnost u cilju poboljsanja dizajniranih
kontrolnih aktivnosti. Deo 2. Formulara rizika namenjen je isklju¢ivo za popunjavanje
od strane internog revizora, koji na tom mestu belezi svoje nalaze i preporuke nakon
sprovedenog postupka revizije konkretnog rizika. Takode naovom mestu se mogu
zabeleziti i konkretne preduzete aktivnosti na umanjenju rizika, kao i njihovi rokovi.

Ovakvim pristupom registru rizika pokriven je celokupan proces analize rizika,
preko analize i monitoringa efikasnosti preduzetih kontrolnih mera, do evidencije
sprovedenih revizija i samih predloga uvodenja kontrolnih mera sa dinamikom
njihovog sprovodenja.

4. UMESTO ZAKLJUCAKA

Polazec¢i od zakonske regulative u Srbiji, moze se konstatovati da je obaveza
uspostavljanja funkcije interne revizije i sistema finansijskog upravljanja i kontrole, a
indirektno preko toga i izrade mape rizika u preduzec¢ima, i kod direktnih i indirektnih
budzetskih korisnika i javnih preduzecazakonski uredena i obavezna. Medutim
empirijskom analizom i analizom dostupnih pomenutih statistickih istraZivanja, moze
se konstatovati da su ove funkcije u Republici Srbiji jos uvek nedovoljno razvijene.

Funkcija interne revizije je razvijenija u vec¢im privrednim drustvima, a narocito kod
onih kod kojih je doslo do svojinske transformacije i dolaska stranog kapitala, bankama
i finansijskim institucijama, osiguravajuc¢im drustvima i naftnoj industriji. Za ocekivati je
da je u tim preduze¢ima razvijenija i analiza rizika, kao polazna osnova za dobro
finansijsko upravljanje i kontrolu i dobru internu reviziju. Ocigledno da je sa ulaskom
stranog kapitala doslo i do uvodenja najbolje svetske prakse u oblastiu cilju ocuvanja i
povecanja kapitala, $to je osnovni cilj vlasnika kapitala.

Medutim dobra svetska praksa nije za sada nasla svoju Siru primenu u ostalim
preduzec¢ima u Repubilici Srbiji. Jedan od razloga za to moze da bude i nedostatak
zakonskih sankcija, kako u Zakonu o racunovodstvu i reviziji, tako i u Zakonu o
budzetskom sistemu i njegovim podzakonskim aktima, za nesprovodenje(uvodenje)
funkcije finansijskog upravljanja i kontrole i interne revizije. Drugi razlog moze biti jos
uvek nedovoljan broj stru¢nih kadrova za pomenute oblasti ili neadekvano
nagradivanje za takav potreban stepen stru¢nog znanja. Malo je naucnih i obrazovnih
institucija koje se bave izuavanjem i prakticnom primenom instrumenata upravljanja
iz oblasti kontrole poslovanja. Veoma je znacajna i dcinjenica da se model
korporativhog upravljanja, razdvajanja upravljanja vlasnika kapitala preduzeca i
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rukovodenja od strane izvrSnih direktora i kontrole rukovodiocaod strane vlasnika
sporo i tesko uvodi u nasa preduzeca.

Ono $to jo$ vise govori o loSoj praksi svetski priznatih instrumenata i alata za
upravljanje preduzecima kod nas predstavlja Cinjenica da preduzeca i organizacije koja
nemaju sisteme finansijskog upravljanja, procene poslovnih rizika, organizaciju sa
ugradenim sistemima internih kontrola u procese i internu reviziju, uglavhom nemaju
misiju, viziju, vrednosti, strategiju i strateske ciljeve poslovanja. A ceo model
finansijskog upravljanja se bazira na obezbedenju pretpostavki za postizanje zacrtanih
ciljeva i pracenje izvrsenja istih.

Svakako masovnija primena dobre svetske prakse u ovoj oblasti predstavlja dug
proces, ali sistematskim radom na tom polju mogu se ocekivati bolji rezultati za
nekoliko godina. Odredeni rezultati rada Centralne jedinice za harmonizaciju pri
Ministrastvu finansija i Drzavne revizorske institucije su vec vidljivi. Stoga predlazemo
donosenje posebnog Zakona o Internoj reviziji kojim bi se regulisala oblast revizije
finansijskih izvestaja (eksterna — komercijalna), interna revizija i drZzavna revizija.
Zakonodavno uredivanje ove oblasti svakako bi doprinelo sistemskoj borbi protiv
korupcije, smanjenjem rizika od prevara i pronevera na jednoj veoma Sirokoj osnovi.

Pored toga svakako da bi bilo korisno organizovati jedno opseZnije istraZivanje koje
bi doprinelo detaljnijem sagledavanju stvarnog stanja internih kontrolnih mehanizama
u preduze¢ima u Republici Srbiji.

Do tada neka ovaj praktican primer izrade mape rizika posluzi kao edukativan
primer svima onima kojima je potreban, na putu povecavanja transparentnosti nase
poslovne prakse.

Jer samo strogo definisani i sistemski ras¢lanjeni poslovni procesi omogucavaju uvide
do nivoa detalja, a, podsetimo, svi problemi i nastaju na nivou detalja. Stoga da
citiramo jo$ jednom M. llica ,Nauka nije pronasla svoj mir. Cudno je sto se iz
promenjene slike pojavljuje novo bozanstvo, namesto Sudbine koja je vladala u nauci:
to je sada Slucaj ..(mnogo godina ranije)..Laplas, slazuci se u osnovi sa Poenkareom i
mnogim drugim naucnicima, shvata da se ta jedinstvena struktura slucaja sastoji u
tome $to je slucaj posledica(ili izraz) naSeg neznanja.”

120



Emil Zivkov, M.A.

JP Transnafta, Panéevo

Branislav Nerandzi¢, Ph.D

Faculty of Technical Sciences, Novi Sad

BUSINESS RISK MANAGEMENT - THE THEORETICAL ASPECT WITH A
PRACTICAL EXAMPLE OF A RISK MATRIX IN THE LIGHT OF VALID
LEGISLATION IN THE REPUBLIC OF SERBIA

Summary

Both theory and practice of risk management are directly connected to the role of
internal audit. In the last six years a legal obligation of integrating the roles of internal
audit, financial management and control into the business practice of companies as
well as public enterprises and budget organizations in the Republic of Serbia is being
introduced.

Although there is a legal regulation to establish the process of risk management
through introduction of financial management and control, as well as through internal
audit, this process is still not sufficiently developed in the Republic of Serbia, as
relevant researches have shown. The role of internal audit and of the accompanying
obligation of risk management, is more developed in larger companies, particularly in
those that have undergone the process of ownership transformation and in which
foreign capital has been invested, banks and financial institutions, in the insurance
sector and oil industry.

Certainly, a wide spread application of good international practice in this and in the
field of corporate management as well represents a long term process. However, on
the basis of systematic efforts that have been put into this field we can expect better
results in a few years. Therefore, we propose the adoption of a special Law on Audit
which would cover all types of audits, as an addition that would resolve the lack of
legislation in this field in two afore mentioned laws. The legal management of this
matter would certainly contribute to the systematic combat against corruption,
mitigation of risks of fraud and misappropriation at a more widespread basis.

Until then, temporarily, we are proposing a practical example of elaborating a risk
matrix, based on International standards of internal audit, as an educational example
for all of those who need it, on our way to increase the transparency of our business
practices.

Understanding the risk primarily as a dilemma in choosing one of potential
decisions, i.e. inability to anticipate the certainity of events in the future, we are aware
that majority of risks are primarily conditioned by the level of incertainity, i.e. by scope
and reality of available information.

Key words: internal audit, financial management, control, risk.
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NADZORNI ELEMENTI KOD UGOVORNOG KONCEPTA JAVNO -
PRIVATNOG PARTNERSTVA

Apstrakt

JPP je u srpskom pozitivnom pravu regulisano ZJPPK, koji treba da pruzi podstrek za
ucestalije zakljucivanje ugovora o JPP, posto obezbeduje pravnu sigurnost kako ugovornim
stranama tako i korisnicima njihovih usluga. JPP je program saradnje javnog i privatnog
partnera, koja se preduzima kako bi se pruzila ekonomska podrska trzisnim privredama.
Specificno obeleZje ugovora o JPP je potreba za ispunjenjem predvidenog javnog interesa
na $to produktivniji nacin. Ispunjenje javnog interesa je opredeljujuci cilj sprovodenja
nadzora tokom realizacije javnog ugovora. Pravi¢no ostvarenje javnog interesa tokom
nadzornog postupka neophodno je za oba ugovorna partnerd, o cemu svedoci i zakonska
norma prema kojoj se u slucaju nemogucnosti ispunjenja obaveza iz javnog ugovora
obavezno obavestava i javno pravobranilastvo. Prilikom sprovodenja u Zivot ugovora o JPP,
privatni partner treba posebnu paznju da obrati tokom prakti¢ne primene know-how, koja
je u funkciji ostvarenja javnog interesa, posto samo na taj nacin moze obezbediti povrat
uloZenih finansijskih sredstava. Oba partnera moraju da obrate paznju na usavrsavanje
sluzbenog kadra posto se ugovor o JPP zakljucuje na duzi vremenski period, tokom koga se
prvobitna znanja mogu pokazati kao nedovolina i neadekvatna. Ulogu edukacije
sluzbenog kadra bi trebalo poveriti profesionalnom menadZeru javne uprave.

Kljucne reci: Javno- privatno partnerstvo, javni ugovor, javni interes, nadzor.

UvoD

Javno—-privatno partnerstvo (u daljem tekstu: JPP) nije nov pojam u srpskom
pozitivnom pravu. Ono je postojalo i ranije, samo $to nije bilo regulisano na eksplicitan
nacin u jednom zakonskom tekstu, vec¢ u vise odvojenih zakonskih tekstova.”** JPP je
tek u skorije vreme regulisano Zakonom o javno-privatnom partnerstvu i
koncesijama.’®® Mogu se naci podaci da je saradnja izmedu javnih i privatnih partnera
postojala jos u anticko doba.*®

2% Vid. raniji Zakon o koncesijama-ZOK, Sluzbeni glasnik RS, br. 55/03. Zakon o izmenama i
dopunama Zakona o planiranju i izgradnji je pominjao JPP. Vid. ¢l. 41 Zakona o izmenama i
dopunama Zakona o planiranju i izgradnji-ZOIDZPI, Sluzbeni glasnik RS, br. 24/11. Clanom 41
ZOIDZPI je menjan ¢l. 96 Zakona o planiranju i izgradnji-ZP1, Sluzbeni glasnik RS, br. 72/09, 81/09,
64/10, 24/11.

25 vid. Zakon o javno — privatnom partnerstvu i koncesijama - ZJPPK, Sluzbeni glasnik RS, br.
88/2011. Donosenjem ZJPPK prestale su da vaze odredbe ZOK. Vid. ¢l. 77 ZJPPK.

2% U antickoj Grékoj se u vreme Augusta Cezara pladala globa (putarina) na jednom prolazu. U
Rimskom carstvu nije bila retka pojava da su mnogi javni radovi izvodeni uz finansijsku pomo¢
privatnih partnera, koja je davana putem koncesija. Vise o JPP vid. N. Mijatovi¢, R. Peri¢; - O javno —
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Savremeni pojam JPP se pojavio u poslednjoj deceniji XX stoleca i rezultat je
pojave sistema novog javnog upravljanja.?”” Ovaj pojam pod svoje okrilje obuhvata
Sirok spektar drustvenih odnosa izmedu javnih i privatnih partnera. Klju¢na razlika ovog
vida saradnje od saradnje izmedu privatnih partnera je u tome S$to je na ovom mestu
primarno ostvarenje javnog interesa, $to je jedino moguce uz finansiranje privatnog
partnera. Svi sadasnji, kao i buduci oblici saradnje javnog i privatnog sektora su
obuhvaceni genusnim pojmom JPP, koji je izveden iz engleskog pojma Public—Private
Partnership.”® Povecan broj zaklju¢enih i uspesno realizovanih JPP je nuZna posledica
prelaska drzavnog kapitala u vlasnistvo pojedinaca ili grupe pojedinaca, kao i sve ceSce
ulaganje privatnog kapitala sa namerom izgradnje kompanija koje prevazilaze
nacionalne okvire. UspeSno ostvarivanje nadnacionalnog javnog interesa je
istovremeno obaveza drzave, koja mora da ostvari javni interes u Sirem regionalnom i
medunarodnom okviru koji propisuje sopstvene uslove i limite za ostvarivanje takvog
interesa.””

POJAM JAVNO-PRIVATNOG PARTNERSTVA

Jezickim tumacenjem sintagme JPP namece se zaklju¢ak da se radi o prostom
Spoju javnog i privatnog sektora, koji moze dovesti u zabunu pravne laike. Ono $to
ovaj spoj odvaja od spoja privatnih partnera prilikom zakljuc¢ivanja i realizacije klasi¢nih
ugovora gradanskog prava je njegova slozenost. Zajednicki kako bazi¢ni tako i krajnji
cilj oba partnera je svodenje preduzetog ,moralnog hazarda” na najmanju mogucu
meru uz pokusaj potpune eliminacije?'® Slozenost javnog ugovora je pojacana i
njegovim rokom trajanja, koji je uvek izrazen na godisnjem nivou. Rok na koji se
zakljucuje javni ugovor je prvenstveno dug kako bi se $to bolje obezbedilo ispunjenje
predvidenog javnog interesa na javnoj strani, dok na strani privatnog partnera ima
funkciju povrata njegovih uloZenih finansijskih sredstava. Trajanje JPP ujedno

privatnom partnerstvu — stav EU i hrvatsko reSenje, u ,Aktualnosti gradanskog i trgovackog
zakonodavstva i pravne prakse “, (ur. Silvija Petri¢), Mostar 7/2009, str. 148 fn. 1.

207 R. Stober; - Public-Private Partnerships; - ,,Pravni zivot™; - br. 10/2007, str. 646; G. Morse; -
Partnership Law; - Oxford 2006, str. 180.

08, Divljak; - Javno — privatno partnerstvo i strana ulaganja; - ,,Pravni zivot®; - br. 12/2008, str.
273, Ibidem. fn. 2.

29 p_ Cvetkovié, T. Milenkovié-Kerkovi¢; - Pravni rezim javno-privatnog partnerstva u pravu EU; -
,Pravni zivot™; - br. 12/2011, str. 366.

210 p_ Cvetkovié, T. Milenkovié-Kerkovi¢; - Javno-privatno partnerstvo: polazna razmatranja; - ,,Pravo
i privreda®; - br. 4-6/2011, str. 759. Ovde nije u pitanju individualni, ve¢ drustveni moral. V.
Vodineli¢; - Takozvana zloupotreba prava; - Beograd 1997, str. 46. O pojmu i viSeznacnosti moralnog
hazarda vid. P. Kapor; - Moralni hazard u bankarstvu; - ,,Pravni zZivot™; - br. 13/2009, str. 41-43.
»Moralni hazard“ na strani javnopravnih subjekata ogleda se u poverenju da c¢e akter iz
privatnopravnog sektora teziti ostvarivanju javnog, a ne isklju¢ivo privatnopravnog interesa. A. Cirié,
P. Cvetkovi¢; - Javno-privatno partnerstvo izmedu ,hijerarhijske konstante™ i ,,nove etike™ drustvenih
odnosa; - “Pravo i privreda®; - br. 4-6/2012, str. 619.
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predstavlja i problem posto javni partner tesko moze precizirati kako svoje potrebe
tako i moguci pravac njihovog razvijanja.?"

JPP je dugoro¢na saradnja izmedu javnog i privatnog partnera radi
obezbedivanja finansiranja, izgradnje, rekonstrukcije, upravljanja ili odrzavanja
infrastrukturnih i drugih objekata od javnog znacaja i pruzanja usluga od javnog
znacaja, koje mozZe biti ugovorno ili institucionalno.?’? JPP je sustinski ekonomsko
partnerstvo izmedu javnog i privatnog partnera posmatrano sa aspekta inter partes
dejstava javnog ugovora putem koga se zakljucuje, a koje dobija i erga omnes dejstvo
putem predvidene pravne forme ispoljavanja u pravnom prometu. Javni ugovor mora
biti zaklju¢en u pisanoj formi, koja je u ovom slucaju okvalifikovana i kao bitna forma
(forma ad solemnitatem) i kao zakonska forma. Kod javnog ugovora se odstupa od
nacela konsensualizma i on mozZe posluziti kao eklatantan primer renesanse
formalizma u savremenom ugovornom pravu.

Saradnja izmedu javnog i privatnog partnera mora imati kao krajnji proizvod
korist, koja se reflektuje na obe ugovorne strane. Interesi oba partnera moraju biti
uskladeni u dejstvu, posto im je od sustinskog znacaja ispunjenje zahteva kooperacije.
Jedino uskladeni interesi mogu dovesti do uspesne realizacije win-win principa, koji je
ideja vodilja oba partnera.?’® U komparaciji javnog i privatnog interesa postavlja se
pitanje: $ta treba da ima prioritet, pojedinac i njegove slobode ili drustvo i njegova
funkcionalno-organizaciona struktuiranost??'* Razlozi koji su opredelili javnog partnera
da stupi u saradnju sa privatnim su: nedovoljna stru¢nost osoblja angazovanog u
javnoj upravi i nemogucnost placanja visokih troskova obavljanja pojedinih javnih
poslova sopstvenim sredstvima.’’

2! B, Britvi¢; - Javno-privatno partnerstvo u francuskom pravu, u “dktualnosti gradanskog i
trgovackog zakonodavstva i pravne prakse”, (ur. Silvija Petri¢), Mostar 5/2007, str. 608.

12 Ovo je zakonska definicija JPP. Vid. ¢l. 7, st. 1 ZJIPPK. U drzavama ¢lanicama Evropske unije vazi
isto pojmovno odredenje JPP. Vid. Green Paper, European Commission, COM (2004) 327. Od modela
JPP treba razlikovati klasi¢éne modela obavljanja javnih poslova kao i razli¢ite oblike privatizacije. O
ovome vid. D. Snjegota; - Javno-privatno partnerstvo kao faktor ekonomskog oporavka i razvoja
Republike Srpske, u ,,Strategija rasta i razvoja u uslovima fiskalne i duznicke krize”, (ur. Dragan
Mikarevié¢), Banja Vruéica 2010, str. 70-71. U okviru EU JPP-a zasnivaju se na dva paralelna principa:
1) princip regulative za trzisSte i 2) princip regulatornog uticaja na trziste. P. Cvetkovi¢, T. Milenkovi¢-
Kerkovi¢ (12/2011), str. 367-368.

230, Zevedi, J. Gligi¢-Zevedi; - Zakonski okvir za ugovore o javno-privatnom partnerstvu u
komunalnim delatnostima; - ,,Pravni zivot™; - br. 12/2009, str. 469; M, B. Spiering, G. Dewulf; -
Strategic Issues in Public-Private Partnerships; - Blackwell Publishing, 2008, str. 17; G. Hesketh; -
Principles of the Law of Partnership; - London 1966, str. 6-8, 22-23.

214 B. Markovi¢; - Uprava i zastita individualnih i javnih interesa — u procesu zastite osnovnih ljudskih
prava i sloboda; - ,Pravni zivot™; - br. 9/2003, str. 971. Ovaj autor smatra da uprava treba da
predstavlja vid jedinstva pojedinacnih i opstih iteresa, /bid, str. 972.

215 D. Snjegota, str. 70. U okviru razmatranja finansiranja JPP javnom partneru je bolja opcija da
izabere finansiranje putem privatnog kapitala umesto kreditnog zaduZzivanja kod banaka. Vid. P.
Cvetkovi¢, T. Milenkovi¢-Kerkovié¢ (4-6/2011), str. 761; G. Morse, str. 72-73. Na ovom mestu moze
do¢i do primene ¢l. 1 I protokola uz Evropsku konvenciju o ljudskim pravima kojiim je regulisano
pitanje zastite imovine, a koje ovde dobija na znacaju posto se projekat JPP finansira prvenstveno
privatnim finansijskim sredstvima, a koja mogu biti podvrgnuta ograni¢enjima jedino u javnom i
opStem interesu. Pravo mirnog uzivanja imovine je garantovano i Ustavom. Vid. ¢l. 58 Ustava,
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Terminologija JPP nije ujednacena kod autora, koji se bave ovim fenomenom.*'®
Javni interes jedino mozZe biti ostvaren na pravi¢an nac¢in kombinovanjem kvalitetnih
osobina oba partnera, koji mora biti ekvivalentan principu vrednosti za novac.’'’
Princip vrednost za novac se ostvaruje kako pomocu domaceg kapitala tako i uz
pomoc¢ stranog kapitalnog ulaganja u domacu privredu. Sloboda stranog ulaganja
garantovana je i Zakonom o stranim ulaganjima.?'®

Javna infrastruktura®”® je bazican pojam prilikom formiranja JPP. Pravilno i
svrsishodno funkcionisanje javne infrastrukture je polazni i krajnji cilj kome tezZe javni i
privatni partner kako prilikom sklapanja partnerstva tako i kontinuirano tokom
njegovog predvidenog vremena trajanja. Javna infrastruktura sluzi zadovoljavanju kako
ekonomskih tako i drustvenih potreba neophodnih za funkcionisanje drustva.

JAVNI UGOVOR

Prema zakonskoj definiciji javni ugovor je ugovor o JPP sa ili bez elemenata
koncesije, zaklju¢en u pisanom obliku izmedu javnog i privatnog partnera, odnosno
javnog ili privatnog partnera i drustva za posebne namene, kojim se u cilju realizacije
projekta JPP, ureduju medusobna prava i obaveze ugovornih strana.?* Prilikom

Sluzbeni glasnik RS, br. 98/06. O pravu na mirno uZivanje imovine i njegovim opravdanim
ogranicenjima vid. A. Jaksi¢; - Evropska konvencija o ljudskim pravima-komentar; - Beograd 2006,
str. 367-369, 377-382; N. Gavella; - Jamstvo vlasnistva iz Clanka 1. prvog protokola uz Europsku
konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, u ,,Europsko privatno pravo*, (ur. Dubravka
Hrabar), Zagreb 2002, str. 45-52, 55-67.

1% pojedini autori JPP smatraju samo vidom privatizacije, dok je za druge ono zajedni¢ko angaZovanje
javnog 1 privatnog partnera sa unapred odredenim ciljevima, koji se mogu ostvariti uz finansijsku
podrsku oba partnera. Vid. D. Milovanovi¢; - Upravljanje javno — privatnim partnerstvom; - ,,Pravni
zivot™; - br. 10/2005, str. 25. Sada je tedencija na prevashodnom finansiranju javnog interesa
sredstvima privatnog partnera, koja istovremeno ne iskljucuju finansijsku podrsku javnog partnera.
Termin JPP je ugledao svetlost dana u SAD pedesetih godina prethodnog stole¢a sa namerom da
oznaci produktivnu saradnju javnog i privatnog sektora prilikom realizacije edukativnih programa.
Kasnije se ovaj vid saradnje javnih i privatnih partnera prosirio i na obnovu i zastitu zivotne sredine i
infrastrukturnih objekata u gradskim podru¢jima. Vid. M. Velimirovi¢; - Javno—privatno partnerstvo u
nasem pravu; - Beograd 2009, str. 5.

2" D. Milovanovi¢, str. 25-26. Misljenja smo da bi princip vrednosti za novac trebao biti izrigito
propisan i ZJPPK. Ovaj princip se moze izvesti iz nacela proporcionalnosti. Vid. ¢l. 6, st. 7 ZJPPK. O
ovom principu vid. S. Taborosi; - Logicki osnovi Zakona o javno-privatnom partnerstvu; - ,.Pravo i
privreda“; - br. 4-6/2012, str. 590.

218 Vid. ¢l. 7 Zakona o stranim ulaganjima - ZSU, Sluzbeni list SRJ, br. 3/2002, 5/03. A o pojmu
stranog ulganja vid. €l. 3, st. 2 ZSU, a ¢l. 5 ZSU za mogucnost davanja koncesije stranom ulagacu.
Moguce je da strani partner ulozi i tehnologiju uz istovremeno finansiranje ili bez njega. O ovome vise
vid. A. Skandovski; - Tehnologija kao ulog sranog partnera u ugovorima o ulaganjima u SR
Jugoslaviji; - ,,Pravni zivot®; - br. 9/1997, str. 1009-1018.

2190 pojmu javne infrastrukture vid. ¢l. 4, st. 1, ta¢. 5 ZJPPK, pri ¢emu se ona uvek mora posmatrati
komplementarno sa nacelom zastite javnog interesa. O ovom nacelu vid. ¢l. 6, st. 1 ZJPPK.

201, 4, st. 1, tag. 3 ZJPPK u vezi sa ¢l. 4, st. 1, tag. 2 ZJPPK. U pravnoj teoriji postoji misljenje koje
ugovor o JPP shvata kao ugovor o zajmu. Vid. N. Mijatovié, R. Peri¢, str. 149. O pravnoj prirodi
ugovora o zajmu vid. S. Perovi¢; - Obligaciono pravo; - Beograd 1976, str. 412-414. O pojmu javnog
ugovora vid. D. Aviani; - Trzi$no djelovanje javnopravnih tijela i javni ugovori prema pravnoj
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zaklju€enja javnog ugovora kao i tokom njegovog trajanja moraju se postovati nacela,
koja su propisana od strane zakonodavca.”?! Primarni znacaj imaju nacelo zastite
javnog interesa, autonomije volje i ravnopravnosti ugovornih strana.

Autonomija volje je krucijalni princip savremenog ugovornog prava, posto se
pomocu nje ostvaruje u prakticnom Zivotu sloboda ugovaranja kako u privatnom tako
i ujavnom pravu. | prilikom zakljucenja javnih ugovora, kao i kod zaklju¢enja ugovora
izmedu privatnih partnera uslovu da volja pravnog subjekta mora biti slobodna se
pridaje posebna paznja, a posebno obzirom na ¢injenicu da je na ovom mestu jedna
ugovorna strana superiornija u odnosu na drugu, a samim tim je i mogucnost
Zloupotrebe prava??? prisutnija. Posto je javni ugovor teretni ugovor, misljenja smo da
bi nacelo ekvivalencije prestacije i nacelo neminem laedere (zabrana prouzrokovanja
Stete) trebalo da budu propisana od strane zakonodavca prilikom regulisanja postupka
zakljuc€ivanja javnih ugovora shodno opstim nacelima obligacionog prava, koja bi u
ovom slucaju bila lex generalis.

Nacelo ravnopravnosti ugovornih strana je samo jo$ jedna konkretizacija nacela
privatne autonimije, a koje podleze opstim ogranicenjima?? slobode ugovaranja, a

steCevini Europske zajednice, u ,,dktualnosti gradanskog i trgovackog zakonodavstva i pravne
prakse”, (ur. Silvija Petri¢), Mostar 5/2007, str. 178-179. Javni ugovor prema opstoj klasifikaciji
ugovora spada u imenovane, formalne, dvostranoobavezne, teretne, komutativne, sa trajnim izvrS§enjem
obaveza, adhezione, kolektivne, generalne, intuitu personae i1 kauzalne. Podela ugovora prema
karakteru prestacije i zavisnosti jednih od drugih kod javnog ugovora nema znacaja. Podela ugovora
prema ugovornoj obavezi da se zakljuci drugi ugovor na prethodni i glavni ugovor ima znacaj u slucaju
zakljucenja podugovora iz ¢l. 17 ZJPPK, s tim da u odnosu podugovor-javni ugovor ne vazi pravilo
obaveznog zakljucenja glavnog ugovora u odredenom roku posle zakljuc¢enja prethodnog ugovora kao
i princip da ova dva ugovora ne postoje istovremeno. Vid. S. Perovié¢, 112-153. Javni ugovor ima
najvise osobina ugovora po pristupu (adhezionih). O pravnoj prirodi ugovora vid. S. Perovi¢, str. 133-
138. O ugovoru po pristupu vid. A. Lojpur, - Opsti uslovi formularnih ugovora; - ,,Pravni zivot™; - br.
10-12/1988, str. 1549-1560, B. Blagojevi¢; - Ugovori po pristanku-formularni ugovori; - Beograd
1934. O poreklu javnog ugovora kod: Z. Tomié; - Opste upravno pravo; - Beograd 2011, str. 187-189;
Z. Tomi¢; - Pravna priroda upravnih ugovora; - ,,Pravni zivot®; - br. 11-12/1993, str. 2132-2136; P.
Dimitrijevi¢; - IzvrSenje upravnih ugovora; - ,,Pravni zZivot™; - br. 11-12/1993, str. 2240; V. Ivancevi¢;
- Institucije upravnog prava; - Zagreb 1983, 1, str. 242-243. O uporednopravnom pregledu javnog
(upravnog) ugovora vid. D. Denkovi¢; - Upravni ugovori i obligacioni odnosi radnih organizacija koje
vrse javna ovlascenja; - ,,Anali Pravnog fakulteta u Beogradu“; - br. 1-2/1970, str. 45-69; S. Popovic¢; -
Upravno pravo-studije i ¢lanci; - Beograd 1973, str. 131-179.

221 vid. ¢l. 5-6 ZJPPK. Nagelo autonomije volje u svom izvornom obliku je prihvatio i ZJPPK. Postoji
i shvatanje u pravnoj teoriji da u javnom pravu vlada heteronomija volje. Vid. A. Gams; - Nagon i
norma; - Beograd 1995, str. 75. O autonomiji volje vid. S. Perovi¢, str. 87-91; S. Perovi¢; - Granice
slobode ugovaranja; - ,,Anali Pravnog fakulteta u Beogradu®; - br. 5-6/1971, str. 500-503; S. Perovic¢; -
Zabranjeni ugovori u imovinskopravnim odnosima; - Beograd 1975, str. 17. O segmentima autonomije
volje vid. B. Blagojevi¢ (1934), str. 14 fn. 11.

222 yid. &l. 13 Zakona o obligacionim odnosima-ZOO, Sluzbeni list SFRJ, br. 29/78, 39/85, 57/89 i
Sluzbeni list SRJ, br. 31/93; ¢l. 1000 Opsteg imovinskog zakonika za Crnu Goru-OIZ CG. Postoji vise
vidova zloupotrebe prava. Vise o ovome vid. V. Vodineli¢ ( 1997), str. 4. Zabrana zloupotrebe prava je
garantovana i ¢l. 17 Evropske konvencije o ljudskim pravima. Vid. A. Jaksié¢, str. 359-360.

2 Vid. ¢l. 10 ZOO i ¢l. 3, st. 3 Zakona o parni¢nom postupku - ZPP, Sluzbeni glasnik RS, br. 72/11
pod uslovom da ugovorne strane nisu ugovorile arbitrazno reSavanje sporova u skladu sa ¢l. 60, st. 1
ZJPPK u vezi sa ¢l. 19 ZOO. Novi ZPP je u ogranic¢enja raspolaganja uveo i poStovanje dobrih obicaja.
Upor. €l 3, st. 3 novog ZPP sa ¢l. 3, st. 3 ZPP, Sluzbeni glasnik RS, br. 125/04, 111/09. Pravila morala
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koja ¢e se primenjivati i u slucaju spora o javhom ugovoru. Ova ravnopravnost
ugovornih strana kod javnog ugovora je samo pravna (formalna), posto se u ovom
slucaju jasno ispoljava finansijska nadmoc¢ javnog partnera, kao i opste obelezje
subordinacije, koje vlada u javnom pravu. Intenzitet subordinacije prilikom
zakljuc¢ivanja kao i za sve vreme trajanja javnog ugovora je korigovan obavezom
privatnog partnera da prilikom njegovog ispunjavanja uloZi svoja finansijska sredstava
kao i potrebna znanja i vestine (know-how)?**, koja ne poseduje javni partner. Vazno je
naglasiti da ugovorne strane u javnopravnom odnosu nisu potcinjene jedna drugoj
kao ni u privatnopravnom odnosu, vec jedino obavezujucoj pravnoj normi.??

Javni interes je odlucujuca poluga koja pokrece i obezbeduje pravilno delovanje
autonomije volje prilikom zakljuc¢ivanja javnih ugovora uz obavezu postovanja nacela
ravnopravnosti ugovornih strana, a posebno sto je prilikom zakljucivanja javnih
ugovora prosireno polje slobode ugovaranja, koje ovde pocinje na mestu gde se
zavrsava kod privatnopravnih ugovora. To grani¢no podrucje je sam javni poredak, koji
prilikom zaklju¢ivanja i ispunjenja javnih ugovora ima prosireno polje delovanja preko
organa, koji vrse poverena javna ovlas¢enja, a koje se u ovom slucaju reflektuju na
javnopravnoj ugovornoj strani.

Nadzor nad realizacijom javnog ugovora

ZJPPK su propisane dve vrste nadzora nad realizacijom javnog ugovora. Kod prve
vrste nadzora se radi o nadzoru koji je poveren Vladi da ga uredi posebnim aktom,
kojim se regulidu prava i obaveze javnog i privatnog partnera u postupku nadzora nad
relizacijom javnog ugovora.”?® U slucaju da javni ugovor ima koncesionih elemenata za
javne radove nadzor ce se vrsiti uz primenu zakona kojim se ureduju javne nabavke.??’
Vrdenje nadzora od strane Vlade moZemo za potrebe ovog rada smatrati pravnom
kontrolom uprave ako se pode od generanog kriterijuma podele kontrole uprave na
pravnu i vanpravnu posmatarno u vezi sa uzim specijalnim koli¢nikom podela pravne
kontrole uprave na unutrasnju i spoljnu. Prema opStem kriterijumu podele kao

se mogu podvesti pod pojam dobrih obic¢aja. Vid. O. Anti¢; - Obligaciono pravo; - Beograd 20009, str.
425. Prema ¢l. 21, st. 1 ZOO strane u obligacionim odnosima duzne su da u pravnom prometu
postupaju u skladu sa dobrim poslovnim obicajima. Primena pomenutog ¢lana ZOO se moZze primeniti
i na javne ugovore na osnovu ¢l. 25, st. 1 ZOO u vezi sa &l. 8, st. 3 ZJIPPK. O ulozi obi¢aja vid. S.
Ivanjko; - Znacaj obicaja u obveznim odnosima; - ,,Pravni zivot®; - br. 10-12/1988, str. 1399-1412.
Uvodenje ogranicenja nacela dispozicije putem dobrih obicaja odnosi se na moralne norme poslovnog
prometa kada se radi o privrednim subjektima. Vid. Zakon o parnicnom postupku sa predgovorom
prof. dr Gordane Stankovié, Sluzbeni glasnik, Beograd 2012, str. 14. U pravnoj teoriji postoji podela
dobrih obi¢aja na javne i privatne, koja bi za potrebe ovog rada mogla da se uporedi sa odnosom javni
interes 1 privatni interes. Vid. S. Perovi¢; - Moralizovanje ugovora; - ,,Pravni zivot®; - br. 10/1971, str.
8.

2% A. Alishani; - Know-how u sada$njem i buduéem pravu; - “Pravni Zivot”; - br. 11/1996, str. 861,
863. O principu subordinacije vid. Z. Tomi¢ (2011), str. 53-54; Z. Tomi¢; - Upravna kontrola uprave;
- Beograd 1987, str. 87-89.

2 H. Kelzen; - Opsta teorija drzave i prava; - Beograd 1951, str. 201.

26 vid. ¢l. 61, st. 1-2 ZJPPK.

27 Vid. ¢l. 61, st. 3 u vezi sa &l. 10, st. 2 ZIPPK.
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differentia specifica moze posluziti pravilo da li je postovanje pravne norme conditio
sine qua non ili uz njega moraju biti uzeti u obzir i odgovarajuc¢i vanpravni ¢inioci.
Odgovarajuci vanpravni ¢inioci su pravni standardi ¢iji razliciti pojavni oblici ne mogu
biti dati kao numerus clausus. Kao exempli causa se uzimaju u obzir odredene politicke,
stru¢no-tehnicke ili Sire drustvene vrednosti, preovladuju¢e neformalna sredstva i
postupke provere organizacije i funkcionisanja uprave, kao i na standarde javnosti,
pravednosti, razumnosti i moralnosti??® Prema uzem kriterijumu podele pravne
kontrole uprave na unutrasnju i spoljnu, Vladina nadzorna ovlas¢enja spadaju u
spoljnu pravnu kontrolu uprave.”” U prilog nasem shvatanju govori i ¢injenica da se
pravni elementi kontrole uprave od strane Vlade sastoje iz njenih nadzornih ovlascenja
ako je to propisano zakonom, a $to je de lege lata zakonsko stanje kod nas.

Druga vrsta nadzora koji je propisan ZJPPK odnosi se na nadzor koji se vrsi putem
nadleznih inspekcijskih odnosno poreskih sluzbi. Klju¢na uloga kod ove vrste nadzora
pripada ministarstvu nadleznom za poslove finansija, odnosno organu autonomne
pokrajine ili jedinice lokalne samouprave nadleznom za poslove finansija posto oni
mogu da pokrenu nadzorni postupak potpuno samostalno. Prema ZJPPK nadzorni
postupak se vrsi putem nadleznih inspekcijskih odnosno poreskih sluzbi. Smisao
nadzornog postupka je da se prati nacin na koji se odvija realizacija javnog ugovora
odnosno da li se javni i privatni partner pridrzavaju svojih obaveza tokom predvidenog
vremena trajanja javnog ugovora, a posebno s obzirom na znacaj pravilnog ispunjenja
predvidenog javnog interesa. Javni partner, odnosno nadlezno telo za sprovodenije ili
nadzor nad primenom zakona kojim se ureduje pojedina vrsta JPP sa ili bez elemenata
koncesije, duzan je da poStuje i izvrsava zahteve ministarstva nadleznog za poslove
finansija, odnosno organa autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave
nadleZznog za poslove finansija i da ucestvuje vrSenju svih vrsta nadzora putem
inspekcijskih i poreskih sluzbi?® U slu¢aju da privatni partner ne izvrsava svoje
obaveze predvidene javnim ugovorom, a moze se pokrenuti i upravni i inspekcijski
nadzor u skladu sa odredbama zakona kojim se ureduje rad organa drZzavne uprave
ako bi se ustanovilo da se privatni partner ne pridrzava nalozenih mera i preporuka kao
i u slu¢aju neostvarenja saradnje.”'

Smatramo da bi odredba ZJPPK o moguc¢nosti preventivhog delovanja nadleznih
organa tokom nadzornog postupka trebalo da bude ucestalija u primeni u odnosu na
represivni nadzor obzirom na vaznost projekta JPP kao i na vreme trajanja na koje se
zaklju€uje javni ugovor, a posebno $to bi time bila smanjena mogucnost pojave
buducih potreba za represivnim sredstvima. Preventivni nadzor nad realizacijim javnog
ugovora spada u unutradnji upravni nadzor koji se wvrsi sluzbenim putem nad
zakonitosc¢u rada i akata, dok represivni nadzor sprovode nadlezni inspekcijski organi.

228 7 Lonéar; - Vanpravna kontrola uprave; - Beograd — Novi Sad, 1993. Navedeno prema Z. Tomié
(2011), str. 54 fn. 60.

¥ Vige o ovome vid. Z. Tomié (2011), str. 56.

29Vid. ¢l. 62, st. 2 ZIPPK.

P1vid. ¢l 62, st. 1, 3 ZJPPK. O kontrolnim obavezama javnog partnera nad privatnim partnerom
tokom realizacije javnog ugovora vid. ¢l. 63 ZJPPK. Vise o inspekcijskom nadzoru kod: Z. Tomi¢
(2011), str. 223-226; S. Lili¢; - Upravno pravo — Upravno procesno pravo; - Beograd 2008, str. 366-
371.
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Na vaZnost preventivnog nadzora upucuje i zakonska obaveza?*? javnog partnera da
kontinuirano prati kako rad privatnog partnera tako i izvrsavanje njegovih obaveza i
placanja koja proisticu iz javnog ugovora, a tek u slu¢aju nepostovanja obaveza iz
javnog ugovora od strane privatnog partnera moze doci do primene nadzornih mera.
Znacaj nadzora se ogleda i u cinjenici da je ZJPPK*3 propisao kako obavezu javnom
partneru da u predvidenom roku obavesti ministarstvo nadlezno za poslove finansija,
odnosno organ autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave nadlezan za
poslove finansija o svim uocenim nepravilnostima kao i o mera koje je preduzeo za
njihovo saniranje tako i obavezu privatnog partnera da podnese potvrdu o izvrsenju
preuzetih ugovornih obaveza u slucaju da se pojavi sumnja o izvrsenju istih.

Moguce je da dodje i do nemogucnosti ispunjenja obaveze iz javnog ugovora
kada je javni partner duzan da pored nadzornih i inspekcijskih sluzbi obavesti i javno
pravobranilastvo?*, kako bi se Sto pre ispravile uo¢ene nepravilnosti, a istovremeno i
Stetne posledice svele na minimalnu meru. Javni partner ima obavezu da o
preduzetim merama obavesti ministarstvo nadlezno za poslove finansija, odnosno
organ autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave nadleZzan za poslove
finansija u predvidenom roku kao i da ih redovno izveStava o svim postupcima
pokrenutim za vreme realizacije preduzetih mera.”** Smatramo da je zakonodavac
trebao vise paznje da posveti nadzoru za koji je nadlezno javno pravobranilastvo
prvenstveno zbog vaznosti pravilnog ispunjenja javnog interesa tokom realizacije
javnog ugovora, a prevashodno zbog vremenskog perioda na koji se zakljucuje. De
lege ferenda zakonsko uredenje nadzora putem javnog pravobranilastva bi trebalo da
ide u pravcu pojacanja njegovih ovlas¢enja tokom nadzornog postupka posto bi se u
tom slucaju podjednako Stitila prava oba partnera. Privathnom partneru bi u tom
slucaju bilo pruzeno sigurnije obezbedenje u pogledu uloZenih finansijskih sredstava i
njihovog povrata tokom perioda realizacije javnog ugovora. U prilog prethodnoj
tvrdnji govori i Cinjenica da je pravo na mirno uzivanje imovine garantovano Ustavom
RS kao i ¢l. 1 | protokola uz EKLJP. Smatramo da bi zbog vaZznosti projekta JPP
zakonodavac trebao da uvede i moguc¢nost zalbene kontrole tokom realizacije javnog
ugovora, a za sta se moze naci osnov i u ZJPPK?®, prema kome javni partner prilikom
uredivanja odredaba i uslova javnog ugovora ureduje i pitanje koris¢enja pravnih
lekova u sluc¢aju da bilo koja ugovorna strana ne izvrsi svoju ugovornu obavezu.

Polazna osnova javnog ugovora

Ugovor je elementarni pravni pojam, koji se javlja kako u privatnom tako i u
javnom pravu. Javni ugovor je differentia specifica u poredenju sa klasi¢cnim ugovorima
pravnog prometa. Klju¢na differentia specifica, koja je istovremeno i conditio sine qua
non opstajanja javnog ugovora u odnosu na druge ugovore se ogleda u prevashodnoj

2 vid. ¢l. 63 ZIPPK.

23 Vid. ¢l 64, st. 1-2 ZJPPK.

B4 Vid. ¢l. 64, st. 4 ZJPPK.

25 Vid. ¢l. 64, st. 5 ZJPPK.

26 Vid. ¢l. 46, st. 2, tas. 18 ZIPPK.
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potrebi ispunjenja razli¢itih javnih interesa?’ odredene drZave kao nosioca suverene
vlasti na odredenoj teritoriji odnosno omogucavanja ili olakSavanja vrsenja javne
sluzbe?®, U komparaciji javnog ugovora sa drugim ugovorima uocava se jos jedna
bitna razlika, koja se reflektuje na pravnim subjektima, koji se javljaju kao ugovorne
strane. Najevidentnija razlika je kod pravnih subjekata, koji se pojavljuju kao ugovorne
strane kod javnih ugovora. Kod javnih ugovora se radi o ugovaranju na relaciji javni
partner? i privatni partner’®, dok drugi ugovori pravno ureduju drustvene odnose
iskljuc¢ivo izmedu privatnopravnih subjekata. Javni partner zaklju¢uje javni ugovor
isklju¢ivo u svojstvu predstavnika javne vlasti, a ne kao privatnopravna licnost.*' Javni
ugovor je ono grani¢no podrucje izmedu javnog i privatnog prava koje ima funkciju
da pokaze da uprava ne moze da opstane samo po principima javnog prava, ve¢ mora
posegnuti i za privatnopravnim sredstvima.?*

PREDUSLOVI ZA ZAKLJUCENJE JAVNOG UGOVORA

U nasoj praksi nije bilo u¢estalo zakljucivanje JPP pre svega zbog pravne praznine
u zakonskim propisima upravnopravnog karaktera o upravnim (javnim) ugovorima i iz
toga proistekle nemoguc¢nosi da javni i privatni partner zakljuce javni ugovor pod
eksplicitno predvidenim uslovima. De lege lata regulacija upravnih (javnih) ugovora je
na zavidnijem nivou, posto je ZJPPK na izri¢it nacin regulisao institut javnih ugovora.”*
Ovim novitetom bi trebalo da budu uklonjene prepreke koje su stojale na putu ka
zakljucivanju JPP, a koje su najcesce bile nepoverenje?* u pre¢utno regulisane pravne
institute i strah od posledica’® pogre$nih odluka u vezi sa tim institutima. De lege
ferenda regulacija javnih (upravnih) ugovora bi trebalo da ima u vidu nemogu¢nost
sprovodenja u prakti¢can Zivot apstraktnih zakonskih pravila bez Stetnih posledica na

57 Re¢ je o interesima kod kojih je predmet takav promet robe i pruzanja usluga da predstavlja
nezamenljiv uslov ostvarivanja zajemcenih prava gradana, ili/i neophodnu pretpostavku normalnog
odvijanja drustvenog zivota, odnosno redovnih socijalnih tokova na odredenom podrucju. Z. Tomié
(2011), str. 187. O javnom interesu vid. V. Petrovi¢; - Kauza upravnih ugovora; - ,,Pravni zZivot™; - br.
5-6/2012, str. 145-146. O podruéju primene javnog interesa vid. G. Morse, str. 90-91.

¥ D. Milovanovi¢; - Razvoj upravnih ugovora u pravu Srbije i Jugoslavije; - ,,Pravni Zivot; - br. 11-
12/1993, str. 2155. O znacaju pojma javne sluzbe za upravni ugovor vid. I. Akimovska-Maleti¢; -
Upravni ugovori; - ,,Pravni zivot™; - br. 11/20009, str. 344-347, 353; S. Lili¢; - Administrativni ugovori i
javne sluzbe; - ,,Pravni zivot™; - br. 11-12/1993, str. 2143-2144. Presudnu ulogu u klasifikovanju
javnih (upravnih) ugovora u javnopravnu materiju imao je Drzavni savet u Francuskoj kada je 1903.
godine doneo odluku Terrier, prema kojoj su upravni ugovori deo javnog prava, ne prema stavu
zakonodavca, ve¢ prema svojoj pravnoj prirodi, koja se iskljucivo odnosi na obavljanje javne sluzbe. 1.
Akimovski-Maleti¢, str. 345 fn. 5, 348.

*Vid. ¢l. 4, st. 1, ta¢. 9 ZJPPK.

9Vid. €. 4, st. 1, ta¢. 10 u vezi sa ¢l. 14-16 ZJPPK.

1S, Popovié; - O potrebi uvodenja instituta upravnih ugovora u nase pravo; - ,,Arhiv za pravne i
druStvene nauke®; - br. 1-3/1996, str. 526.

20 koris¢enju uprave privatnopravnim sredstvima kod V. Vodineli¢; - Javno i privatno pravo; -
Beograd 1986, str. 483-488.

¥ Vidi ¢l. 8, 46 ZIPPK.

0O razlozima nepoverenja vid. D. Milovanovié (2005), str. 27-28.

25 Ibid, 28.
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ugovorne strane, a posebno na privatnog partnera. Smatramo da bi u tom slucaju
trebalo doneti posebne zakone koji bi se podrobnije bavili pitanjem izbora pravilnog
nacina za realizaciju javnog ugovora od strane privatnog partnera uz svodenje
potencijalnih rizika na minimalnu meru kao i izbora samog privatnog partnera koji ¢e
biti u stanju da svede na najmanju mogucu meru dejstvo Stetnih posledica koje se
nisu mogle izbeci i uz to istovremeno izricito propisivanje pojacane zasite privatnog
partnera u takvim situacijama i na kraju je regulisanje pitanja pokretanja sistema
prinudnih mera za slu¢aj spora. U sluc¢aju da se realizuje prethodno pomenuti predlog
on bi bio lex specialis u odnosu na zakonsko stanje de lege lata.

Klju¢ni preduslov za uspesnu realizaciju JPP se vezuje za moment pribavljanja
posla povodom koga se zakljucuje javni ugovor. Na prvom mestu je potreban projekat
JPP?¢ a potom se moraju precizno odrediti bitni elementi JPP?. Javnim ugovorom
moraju biti na izricit nacin specifikovane bazne ¢Cinjenice za medusobni odnos javnog i
privatnog partnera, a re¢ je o: pravilnoj raspodeli rizika, kvalitetu usluga, sistemu
placanja, utvrdenju mehanizma vrednosti za novac, nacinu re$avanja sporova i odredbi
0 promenjenim okolnostima.**®

Pitanje koje su nuzno nadovezuje na prethodno se odnosi na to da i javni i
privatni partner raspolazu odgovarajucim sluzbenim kadrom, koji ¢e biti u stanju da u
prakticnom Zivotu sprovede i obezbedi pravilno ispunjenje zaklju¢enog javnog
ugovora. Oba partnera su duzna da organizuju struc¢ne seminare kako bi se sluzbeni
kadar specijalizirao u znanjima i vestinima, koje su neophodne kako bi se pravilno
sproveo u zivot planirani projekat JPP. Seminari se moraju kontinuirano odrzavati,
posto ne bi trebalo da imaju ad hoc karakter. Shodno prethodno navedenom oba
partnera su duzna da se informisu o novim saznanjima i tehnickim dostignuc¢ima kako
bi ih blagovremeno prenela na svoj sluzbeni kadar, a ovi usvojili i implementirali u
procesu upravljanja javnim ugovorom. Ideja vodilja u interakciji javnog i privatnog
partnera mora biti uspostavljanje i kontinuirano odrzavanje principa poverenja.
Principa poverenja bi obe ugovorne strane trebale da se pridrzavaju kao kogentne
(imperativne) norme kako bi na $to produktivniji nacin ispunile svrhu javnog ugovora,
a posebno obzirom na ¢injenicu da JPP ne pruza kratkotrajna resenja. Postoji mislienje
da je potrebno uvodenje centralnog tela kome bi zadatak bio da obezbedi struc¢na
uputstva kako bi u praksi bilo obezbedeno pravilno upravljanje javnim ugovorom
izmedu javnog i privatnog partnera, a posebno kod pitanja koja se odnose na
upravljanja ugovorom, merenja rezultata pruzenih usluga, mehanizma placanja,
procedure za izmene, pravna pitanja i postizanje i odrzavanje principa vrednosti za
novac.”* Uloga centralnog tela bi se mogla poveriti profesionalnom menadzeru javne

20 vid. ¢l. 4, st. 1, taé. 1 ZJPPK. Slozenost projekta JPP kao i neophodnost u¢eséa vise ucesnika u
postupku zakljucivanja i realizacije ugovora o JPP kako na strani javnog tako i na strani privatnog
partnera iziskuju potrebu za zakljucivanjem odredenog broja prate¢ih ugovora, koji podrobnije
preciziraju stavke glavnog ugovora o JPP. O ovome vid. M. Velimirovi¢, str. 16.

*7Vid. ¢l. 7 ZIPPK.

8 Vige o ovome vid. kod D. Milovanovi¢ (2005), str. 29-33.

29 Ibid, str. 34.
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uprave. Profesionalni menadzer javne uprave trebao bi da stavi akcenat na usvajanje
novog znanja, novih vrednosti (koristi) i novih iskustava (praksa).*°

MATERIJALNOPRAVNI OKVIR JAVNOG UGOVORA

Javni ugovor ima svoje dve pojavne forme u pravnom prometu. Re¢ je o tome da
on moze biti zakljucen ili kao ugovor o javnoj nabavci ili kao ugovor o koncesiji.*’

U propisivanju odredbi potrebnih da bi doslo do zakljucenja javnog ugovora
medusobni odnos javnog i privatnog partnera je ureden po principu subordinacije,
posto je ZJPPK dodelio nadmoc¢nu ulogu javhom partneru prevashodno zbog potrebe
da se postavi pravilna osnova za obezbedenje postojanja i ispunjenja javnog interesa.
Javni interes, to je baza i garancija vlasti, kojom drzavni organi u ime drzave
raspolazu.”? Privilegovan polozaj javnog partnera izvodi se iz imperativnih pravila
javnog prava posto on ima ulogu da spreci svaku potencijalnu zloupotrebu od strane
privatnog partnera, a koja bi se uvek odrazavala na Stetu javnog interesa. Obaveza
sprecavanja potencijalnih zloupotreba koje se mogu Stetno odraziti na ocuvanje
javnog interesa u skladu je sa obaveznom registracijom?** javnih ugovora od strane
javnog partnera. Osobina javnosti registra javnih ugovora logi¢na je posledica dejstva
erga omnes ovih ugovora. Obaveza javnog partnera da pazi na ocuvanje javnog
interesa se moze izvesti i iz nacela proporcionalnosti>*.

Javni partner treba da reguliSe sledec¢a klju¢na pitanja javnog ugovora: prirodu i
obim radova i(ili) usluga koje treba da izvrsi privatni partner, pitanje podele rizika u
odnosu inter partes javnog i privatnog partnera, uredenje pitanja minimalnog kvaliteta
i standarda usluga i radova, naknadu za rad i usluge privatnog partnera kao i njen
iznos, mogucénost izmene javnog ugovora, regulaciju prava privatnog partnera da
zaklju¢i odredeni broj podugovora sa podizvodacima ako za tim postoji potreba uz
odobrenje javnog partnera, utvrdivanje mogucnosti koris¢enja pravnih lekova za slucaj

2% Vige o ovome kod: D. Kavran, R. Bruce, D. Sipovac; - Inovativni metodi obrazovanja kadrova za
javnu upravu, - ,,Pravni zivot®; - br. 10/2005, str. 114-115.

1 (1. 20, st. 2 ZJPPK. Ova zakonska moguénost je postavljena po principu alternacije iz ¢ega se moze
izvesti zakljucak da se povodom jednog JPP ne moze do¢i do zakljucenja javnog ugovora u oba svoja
pojavna oblika cak ni u sluc¢aju podugovaranja. Pravilo o simetriji pojavnih formi javnog ugovora
moze se izvesti iz pravila o paralelizmu formi ZOO, a na osnovu ¢l. 25, st. 1 ZOO. Vid. ¢l. 38 ZOO.
Ovaj zakljucak se moze izvesti i posrednim tumacenjem ¢l. 45, st. 2 ZJPPK u slucaju da se javni
ugovor zakljucuje kao ugovor o koncesiji. Smatramo da ne bi bilo smetnji da se ovo pravilo primeni i u
slucaju kada se javni ugovor zakljucuje kao ugovor o javnoj nabavci. U slovenackom pravu postoji ista
moguénost zakljucenja javnog ugovora u dve pojavne forme. Vid. D. Divljak, str. 279. O ugovoru o
javnoj nabavci vid. ¢l. 82 Zakona o javnim nabavkama - ZJN, Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008, a
tome S§ta moze biti predmet ugovora o javnoj nabavci vid. ¢l. 4- 6 ZJN. Re¢ je o nabavci dobara,
radova i usluga. Vid. i K. Marek; - On public contracts; - ,,Pravni Zivot™; - br. 11/2011, str. 344-355.
21 J. Radovanovié; - Upravni ugovor; - ,,Arhiv za pravne i drustvene nauke*; - knjiga XIII/1926, str.
181.

3 O registru javnih ugovora vid. ¢l. 74 ZJPPK.

% vid. €l. 6, st. 7 ZJPPK. Obaveza obezbedenja javnog interesa se moZe izvesti iz Portalisovog
shvatanja slobode ugovaranja koja se moze ograniCiti samo pravdom, dobrim obi¢ajima i javnom
korisno$¢u. Navedeno prema J. Ghestin; - Korisno i pravi¢no u ugovorima; - ,,Pravni zivot™; br. 11-
12/1994, str. 1484.
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da bilo koja ugovorna strana ne izvrsi svoju obavezu, rok na koji se zakljuCuje javni
ugovor, sve sporedne i povezane ugovore koji se moraju zakljuciti uz javni ugovor,
odredenje merodavnog prava kao i nacin reSavanja sporova.”>>

Pitanje finansiranja javnog ugovora mora biti precizirano u samom javnom
ugovoru s obzirom na ¢injenicu da se u postupku finansiranja mogu pojaviti treca lica
(finansijeri) angazovna od strane privatnog partnera kada moze dod¢i do zaklju¢enja
ugovora kojim se blize odreduju medusobna prava i obaveze javnog partnera,
privatnog partnera i trecih lica, kao i moguc¢nost javnog partnera da pruza potrebna
obezbedenja®® privatnom partneru kako bi se olaksalo ispunjenje javnog ugovora. U
slucaju da dode do pruzanja obezbedenja od strane javnog partnera moze doci i do
zaklju¢enja posebnog direktnog ugovora izmedu javnog partnera, privatnog partnera i
finansijera, a za koji je potrebna prethodna saglasnost javnog tela kao i slucaju
zaklju€enja javnog ugovora.*’ Privatni partner ima pravo opcije prilikom izbora nacina
putem koga ¢e obezbediti finansiranje javnog ugovora. Sredstva finansiranja®*® moze
obezbediti ulaganjem sopstvenog kapitala ili putem zaduzivanja kod trecih lica
(finansijera), ali nema smetnji da se oba nacina primenjuju kumulativno. Prilikom
pribavljanja finansijskih sredstava od strane spoljnih finansijera privatni partner mora
prethodno obavestiti o svojoj nameri javnog partnera kako bi dobio njegovu
saglasnost za saradnju sa finansijerom. Ovo je vaZzno razgraniciti od situacije u kojoj
privatni partner zakljuCuje podugovor sa podizvodacem posto je tada neophodna
stru¢na i tehnicka pomo¢ u cilju uspesne realizacije osnovne obaveze iz javnog
ugovora, a ne iskljucivo finansijska pomod. Jedina slicnost ova dva slucaja se moze
javiti ako privatni partner ne prikaze u konkursnoj dokumentaciji i nacrtu javnog
ugovora svoju nameru, a ujedno i potrebu za zaklju¢enjem podugovora posto e tada
saglasnost?®? javnog partnera biti conditio sine qua non za zakljucenje podugovora. Kao
sporno pitanje moze se javiti odredivanje donje grani¢ne vrednosti®® javnog ugovora.
Smatramo da ovde nema prepreka da se u procenu vrednosti javnog ugovora uracuna
i vrednost podugovora, posto ne bi bilo pravicno da se izolovano posmatra samo

3 vid. ¢l. 46, st. 2, tag. 1-3, 9-10, 14-15, 18, 20, 25-26. Za ostala pitanja od znacaja za zakljuGenje
javnog ugovora vid. ¢l. 46, st. 2, ta¢. 4-8, 11-13, 16-17,19, 21-24, 27-28. Kod uredenja pitanja
reSavanja sporova moZze do¢i do primene Konvencije o reSavanju investicionih sporova izmedu drzava
i drzavljana drugih drzava iz 1966. godine. Do primene ove konvencije dolazi u slucaju da je na
realizaciji JPP bio angazovan strani kapital. Ova konvencija je doneta 1965, a stupila je na snagu 1966.
Vid. Conventon on the Settlement of Investment Disputes Between States and Nationals of Other
States, 1966. UN Treaty Series, Vol. 575, 159.

2Vid. ¢l. 49, st. 3 ZJPPK.

>7Vid. &1 49, st. 4 - 5 u vezi sa &l. 47, st. 1-3, 5 ZJPPK.

% O finansiranju javnog ugovora vid. ¢l. 49, st. 1 ZJPPK. U slu¢aju da finansijska sredstva poticu od
finansijera vid. ¢l. 49, st. 2 u vezi sa ¢l. 71, st. 1 ZJPPK.

29 Vid. €. 17, st. 1 u vezi sa st. 4 istog ¢lana u odnosu na ¢&l. 49, st. 2 ZJPPK iz koga se izvla¢i ova
slicnost. Ovu saglasnost ne treba mesati sa saglasnos¢u koju na javni ugovor daje telo iz ¢l. 26 i 29
ZJPPK, au vezi sa ¢l. 47, st. 1 ovog zakona.

*0vid. ¢l. 17 st. 1 u vezi sa ¢l. 25 ZJPPK.
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vrednost javnog ugovora posto privatni partner putem njega nece moci da ispuni
svoje obaveze, a moze doci i do prevremenog raskida®' javnog ugovora.

PoZeljno bi bilo u javni ugovor uneti i stabilizacionu klauzulu®®? koja ¢e regulisati
situaciju kada dode do promene propisa nakon zaklju¢enja javnog ugovora cije
odredbe pogorsavaju poloZaj privatnog ili javnog partnera. Sustina stabilizacione
klauzule se sastoji u tome $to omogucava pravo na izmenu®® javnog ugovora bez
ograni¢enja u poredenju sa pravom na izmenu ugovora u redovnim situacijama.
Stabilizaciona klauzula nema neograni¢eno polje delovanja, posto se putem nje ne
moze ugovornim stranama obezbediti bolji pravni polozaj od onog koji su imale u
vreme zaklju¢enja javnog ugovora, ve¢ samo isti. U slu¢aju da neme odredbe o
stabilizacionoj klauzuli u javnom ugovoru moze doc¢i do nemogucnosti ispunjenja
javnog ugovora zbog znatnog pogorsanja polozaja ugovornih strana i nemogu¢nosti
pozivanja na odredbe zakona koje su vazile u vreme njegovog zakljucenja, a shodno
drevnom pravilu lex posterior derogat legi priori. U ovoj situaciji ne bi moglo dod¢i do
primene pravila res perit domino.?** Ovaj slu¢aj nemogucnosti ispunjenja javnog
ugovora ne treba mesati sa nemogucnoscu ispunjenja obligacionih ugovora, posto se
kod njih postavlja pitanje krivice jedne od ugovornih strana, dok kod javnog ugovora
moze dodi do pozivanja na rebus sic stantibus’®.

ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

JPP je savremeni novum saradnje javnog i privatnog sektora, koji se preduzima u
cilju ekonomskog oporavka zemlje i postizanja socijalnih ciljeva. Ratio legis ZJPPK
prilikom zakljucenja i izvrSenja javnog ugovora je na prvom mestu ostvarenje javnog
interesa, a potom primena know-how na $to produktivniji na¢in sa namerom
postizanje win-win principa za oba partnera. Javni interes je differentia specifica koja
odvaja javni ugovor od privatnopravnog ugovora posto je kod njega sustinski cilj
ostvarenje finansijske dobiti za obe ugovorne strane. Potreba za ocuvanjem javnog
interesa je prevalentan uzrok obaveznog zakljucivanja javnog ugovora u strogo
propisanoj zakonskoj formi. Smatramo da zbog znacaja ispunjenja javnog interesa na
sto produktivniji nacin de lege ferenda zakonodavna reSenja treba da se kre¢u u pravcu

21 Po osnovu &l. 54, st. 1, taé. 2, 3, 6 ZJPPK. Kod ta&. 6 dolazi u obzir primena drugog dela odredbe
koja se odnosi na propust privatnog partnera da obavi neophodne radnje.

%620 stabilizacionoj klauzuli vid. &l. 52 ZJPPK. Vise o stabilizacionoj klauzuli vid. M. Jovanovi¢; -
Osvrt na stabilizacionu klauzulu u Zakonu o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama; - ,,Pravo i
privreda®; - br. 4-6/2012, str. 666-671.

8 O ogranienjima prilikom izmene javnog ugovora u redovnim okolnostima vid. ¢l. 50, st. 2 ZJPPK.
2% Res perit domino podrazumeva kao krajnji cilj da slu¢aj $teti onom kome zgodi, a ovde ga treba
tumaciti sa pozivanjem na materijalnu sadrzinu principa rebus sic stantibus. Vid. O. Stankovi¢, M.
Orli¢; - Stvarno pravo; - Beograd 2004, str. 65-66.

5 vid. ¢l. 137, st. 1 ZOO u vezi sa ¢l. 52 ZJPPK, a u skladu sa ¢1. 135 ZOO. Kod javnog ugovora ne
moze se primeniti pravilo obligacionog prava o odricanju od pozivanja na promenjene okolnosti posto
bi to bilo u suprotnosti sa njegovim imperativnim odredbama i nacelom javnog interesa za razliku od
dispozitivnih pravila obligacionog prava. Vid. ¢l. 136 ZOO u vezi sa ¢l. 6, st. 1 ZJPPK.
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prosirenja nadzornih ovlas¢enja javnog pravobranilastva, kao i uvodenja mogucnosti
Zalbene kontrole tokom realizacije javnog ugovora.

Kod javnog ugovora se moze uociti kauzalni neksus izmedu starog pravila forma
dat esse rei i savremenog pravila causa dat esse rei odnosno obaveza postovanja
zakonske forme javnog ugovora je u funkciji ispunjenja javnog interesa. Javnom
partneru je ideja vodilja princip pravicnosti (ex aequo et bono) prilikom postupka izbora
privatnog partnera sa kojim ce se zakljuciti javni ugovor. Ovaj princip dobija na znacaju
posto privatni partner ne ucestvuje samo U procesu ostvarivanja vec i u postupku
odlucivanja o projektu JPP. Nepostovanje ovog principa bi bilo contra legem.

Ugovorom o JPP je zasnovan kompleksan pravno-ekonomski odnos u cilju
postizanja predvidenog javnog interesa putem privatnog kapitala. Ako bi se ovaj
model pokazao kao efikasan tokom predvidenog vremena trajanja ugovora o JPP,
onda bi posluzio kao kalup za regulaciju slozenih druStvenih odnosa u trzisSnim
privredama, a prvenstveno posto dorinosi ekonomskom oporavku zemlje.
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Vanja Petrovi¢, M.A.
Ph.D Student - Faculty of Law University of Belgrade

SUPERVISORY ELEMENTS OF THE CONTRACTUAL CONCEPT OF PUBLIC -
PRIVATE PARTNERSHIPS

Summary

PPP is the Serbian applicable law regulated ZJPPK, which should provide an
incentive for frequent conclusion of the PPP, as it provides legal certainty to
contractors and users of their services. PPP is a cooperation of public and private
partners, undertaken in order to provide economic support for market economies. The
specific feature of the PPP contract is the need to meet anticipated public interest in
more productive ways. Fulfillment of public interest is decisive goal during project
implementation oversight of public contracts. Achieving a fair public interest in the
oversight process is essential for both contract partners, as evidenced by a legal norm
according to which in case of inability to meet the obligations of a public contract
must notify the Public Attorney. During the implementation of a PPP contract, the
private partner should pay special attention during the practical application of know-
how, which is used to achieve the public interest, since only in this way can provide a
return on the investment of funds. Both partners need to pay attention to the training
of personnel as the official PPP contract concluded for a longer period of time, during
which the original knowledge may prove insufficient and inadequate. The role of
official personnel training should be given professional managers of public
administration.

Keywords: Public-private partnership, public contracts, public interest oversight.

137



nPUNOr BP. 1.

NPEAHALIPT
3AKOHA O CUCTEMY N OBPE YINPABE Y JABHOM CEKTOPY
(GOOD GOVERNANCE LAW, draft)

1 ONWTE OAPEABE

YnaH 1
OBuWM 3akoHOM ypehyje ce cuctem aobpe ynpase Koju obyxsaTa ynpasfbatbe 1 KOHTPOY U
UHTEPHY peBM3Mjy Y jaBHOM cekTopy Penybnuvke Cpbuje.

YnaH 2
JaBHUM CEKTOPOM Yy CMICITY OBOT 3aKOHa CMAaTpajy Ce MHCTUTYUMjE OpXaBHE aaMUHUCTPaunje
(y Barbem TEKCTY: MHCTUTYUM)E) .

YnaH 3

Cuctem fobpe ynpase cacToju ce 0f ABa OCHOBHa enemeHTa 1 To:

1. ynpaB/batbe 1 KOHTPONa;

2. WHTEpHa pesu3nja.
YcnocTas/batbe M pasBoj cucTema [obpe ynpase y Penybnuum Cpbuju koopamHmpa
MVHUCTAPCTBO HaANEXHO 3a MocnoBe ¢duHaHcWja (y Aarbem TeKCTy: MUHWUCTAPCTBO). 3a
CnpoBohere koopaMHaLmMje cnucTema [obpe ynpase 3aflykeHa je jeAnHuLa 3a LeHTpanHy
XapMOHM3aUKjy (y Darbem TEeKCTY: JeanHuua).

OAroBOpHOCT 3a yCrocTaB/bakbe U pa3Boj cucrema gobpe ynpase
YnaH 4
3a ycrnocTaBrbatbe 1 pa3Boj cucTema Aobpe ynpaBe OAroBOPaH je pykoBoaunal, MHCTUTYLMje
NN NLE KOje OH OBNacTU.
MpeHowerbem oBnawhersa M3 CTaBa 1. OBOr 4faHa, He WCK/bydyje ce OAroBOPHOCT
PYKOBOAMOLA MHCTUTYLIMjE 33 YCNOCTaB/barbe cucTema fobpe ynpase.

YnaH 5
TepMUHW KOju Ce KopWCTe y OBOM 3aKOHY MMajy cneaehe 3Hauerbe:

1. edeKTMBHOCT 3HauM NOCTU3aHe Hajbosber ogHoca M3mehy ynoTpebrbeHrx cpeacTasa
M OCTBapeHWX pe3ynTaTa;

2. edMKacHOCT npeAcTaB/ba OAHOC M3MeRy NNaHMpaHWX UWbeBa W OCTBAPEHMX
pe3ynTara;

3. eKOHOMWYHOCT je CMarberbe TPOLIKOBA pecypca, Koju ce KopucTe y 0baB/batby
MOCNOBHMX aKTUBHOCTW, 3@ MOCTM3ake MIaHMPaHWX LMBERA U pe3ynTaTa UHCTUTYUMje
UMajyRn y BUIY KBanUTeT UCTUX;

4. VHCTUTYUMje OpXKaBHE aaMUMHUCTPauMje Cy AWMPEKTHU W WMHOMPEKTHU KOPUCHUUM
OYyLIETCKNX CPeCTaBa, KOPUCHULIM CpefcTaBa opraHusaumrja 3a 0b6aBe3Ho CouujanHo
ocuryparbe 1 jasHa npefyseha ocHoBaHa of cTpaHe Penybnuke Cpbuje, 0QHOCHO
NOKanHe BNacTW, NPaBHa NMLA OCHOBaHa Off CTPaHe TUX jaBHUX npepy3eha, npasHa
nvMua Hap Kojuma Penybnuka Cpbuja, OAHOCHO NOKanHa BAACT MMa AMPEKTHY WK
WHAMPEKTHY KOHTpONy Hag Buwe of 50% kanutana wmnu suwe of 50% rnacosa y
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10.

1.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

ynpaBHOM 0A00pY, Kao 1 Apyra NpasHa nua y KojuMa jaBHa CPeACTBa YMHE BUMLLE Of
50% yKyMnHWX NpUXoaa;

WHTErpUTET je MOWTOBate eTMKe, 3aKoHa M MpaBuMna Npodecuje, Kao 1 MoWTerbe,
00jeKTUBHOCT, HE3aBMCHOCT, ANCUMNANHA, NMPYMEHa NPOGECUOHANHMX CTaHAAPAR;
VHTEpHa peBM3Mja je He3aBMCHO, OOJEKTUBHO YBEpaBarbe ¥ CaBeTOAABHA aKTUBHOCT
OCMWLLU/bEHA [la [ofa BPEeAHOCT M NMobosblua NocnoBarbe MHCTUTYUMje. OHa nomaxe
MHCTUTYUM]U @ OCTBapX CBOje LWbeBe yBoAaehn cuctemaTvuaH, AUCUMMIMHOBAH
NpUCTYN MNpouersMBarby ¥ Nobosbliatby ePUKACHOCTM  yNpaB/bakba  PU3MKOM,
KOHTPOMHWX W yNpaB/baykin akTUBHOCTY;

KOHTPONa ce OJHOCK Ha CBE aKTMBHOCTYM KOje MPeay3nma PyKOBOLCTBO NHCTUTYLM]E Y
UMby ynpae/batba puanLMma v noBehaky m3BecHOCTM fAa he yTBphHeHu ummbeBw
UHCTUTYLIMje BTN OCTBAPEH;

nue 3agykeHo 3a npeBeHuujy je nuue 3anocyieHo Y WHCTUTYLMK, a KOojem ce
AOCTaB/bajy MHGopMaLIMje O HeNPaBUIHOCTUMA ¥ CyMHbaMa Ha npeBapy;
MeRyHapoaHW CTaHdapau MHTEPHE KOHTPOME OfHOCE Ce Ha CTanfapae ycknaheHe ca
CMepHMUaMa 3a MHTEPHY KOHTPOMY Y jaBHOM cekTopy MehyHapoaHe opraHmsauuje
BPXOBHWX PEBM3OPCKNX MHCTUTYUM]je (MHTOCAW);

MehyHapoaHW CTaHAapAW MHTEpPHe peBu3nje cy MehyHapoaHw ctaHaapan HCTuTyTa
3a UHTepHY pesusnjy (MWA);

HeMNPaBWNHOCT je HenpuAp»KaBarbe UKW NOrpeLlHa NpuMeHa 3aKoHa, NOLA3aKOHCKMX 1
VHTEPHWX aKaTa, Kao v Apyrvx obaBesyjyhux AoKymeHaTa, a Koja MMma wiv bun morna
nMaTy WTeTaH yTuLaj Ha CPeAcTBa 1 Apyre pecypce Kojuma pacnonae MHCTUTYLn)a;
npoueaypa paja je peduHuMcarbe pefociefa MOCTynaka pagu M3BpLUaBakba
MNOC/IOBHMX aKTWMBHOCTW, a Koje YKbydyjy W AgedvHucarbe HaanexHoCTn U
OArOBOPHOCTM KAaKO OpraHM3aumMOHe Tako W CBaKOr 3amMoOC/eHOr, POKOBE 33
0b6aB/batbe MOCNOBHUX aKTMBHOCTY, Be3e Ca APYrMM OpraHM3auMOoHVM jeinHULIaMa.
Mpouenype pafa 0b6aBe3HO YKIbyUyjy U MOAENe UHTEPHUX akaTa UHCTUTYLIME;
NpeBapa je HaMepPHO UMHEHE NN NPOMNYCT KOjU Ce& OAHOCK Ha NaXXHO, HETAUHO WK
HEeNOTNYHO MPWKasuBarbe YMHEHWLA, Kao 1 Ha 310ynoTpebdy, WTo 3a NocneanLy 1MMa
HeraT1BaH yT1Uaj Ha CpeacTBa U Apyre pecypce KojumMa pacnonaxe MHCTUTYUNa;
pasyMHa YBEPEHOCT je 3aA0BOSbaBajyNn cTeneH curypHoOCTU Koju obesbehyje
YCMOCTaB/bEH CUCTEM WHTEPHWX KOHTPOMa y Nornefy OCTBapMBarba MIaHWPAHMX
LWbEeBa HCTUTYLNM]E;

PEBM3OPCKM [OKA3 je AOKYMEHTOBaHWM TOK QUHAHCMJCKMX M OPYrMX TpaHCakuuja u
NOCNOBHMX Aorabaja Of HMWXOBMX MOYeTaka [0 3aBplieTka, pagy omoryhaBara
PEKOHCTPYKLMjE CBMX MNOjeANHAUYHNX aKTMBHOCTM U HIXOBOT 0400paBatba;

pV3MK je MOryhHOCT HacTaHKa forahaja Koju MOXe HemnoBOSbHO YTMLATW Ha
OCTBapMBak-e NMOCTaB/bLEHVX LIWbEBS;

PYKOBOACTBO WMHCTUTYLMje NpPeacTaB/bajy PyKOBOAMOUM CBMX OpPraHM3aLMOHNX
006MKa Y MHCTUTYLINI;

yrnpaes/bayka OArOBOPHOCT je OArOBOPHOCT PYKOBOACTBA [la CBe Moc/ioBe 0OaBsbajy
33KOHWTO, MOWTYjyAr MPUHLMNE EKOHOMUYHOCTK, ePeKTMBHOCTY, epUKACHOCTU W
JaBHOCTM, Kao M [ia 3a CBOje OAJyKe, MOCTYMKE W pe3ynTaTte Of4roBapajy OHOME KOju KX
je MMEHOBAOo MK UM NPeHeo oBnawhersa 1 OAroBOPHOCTH;

YMpaB/bakbe 1 KOHTPOSA je CMCTEM YNPaB/bayke OArOBOPHOCTU N MHTEPHMX KOHTPONA
Kojum ce obe3behyje, pasymHa yBEPEHOCT, fla Ce pPU3nNLMMa YNpaBba ePekTUBHO 1 fa
e UWbeBn MHCTUTYUMje OUTM OCTBAPEHN Ha edrKacaH U edeKTVBAH HAUMH.
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Il YNMPABJbAHKE N KOHTPOJIA

YnaH 6

YHpaBrbaH:e N KOHTPONa YyBOAWM Cg&, KPO3 CUCTeMatn4aH MNpuCTyn, pagn OCTBapVBatba
NOCTaB/beHUX LUWNIbeBa I/IHCTI/IT)/LI,I/Ije, Kao WTO Cy.

1.
2.

E€KOHOMUYHO, edUKACHO 1 edeKTUBHO KopulNere CpefcTaBa;

3aWTUTa MMOBMHE W APYrMX pecypca of rybuTaka Koju MOry Hactatu ycneq
Heoprosapajyher ynpasibatba, HEOMPABOAHOr Tpolera 1 Kopuwherba, Kao 1 of
HENPaBUIHOCT 1 NPEBaPa;

jauarbe OAroBOPHOCTM CBMX MojeAMHala 3a YCMewHo OCTBapeHe MOCTaB/beHNX
3ajaTaka;

obesbehere nMoysgaHor, NOTAyHOr 1 6GnaroBpemeHor GUHaHCUCKOr U MOCIOBHON
V3BeLITaBakba CBMM 3aMHTEPECOBAHNM CTPAHaMa;

yCKnaheHoCT nocTynakba CBUX 3anociieHrx y CKnagy ca cTpaTernjama, nonuTmkama,
MN1aHOBMMA, 33KOHVIMA, MOA3aKOHCKMM 1 MHTEPHWM aKTVIMA.

Ynpae/batbe 1 KOHTpOMa obyxeata CBe PUHAHCKJCKE 1 HedUHAHCU]CKe NMOCNOBHE npoLece u
AKTUBHOCTU Y MHCTUTY MU

YnpaB/barbe M KOHTPOMA CMPOBOAM CE Y CBUM OpraHW3aLMoHUM jefuHMuaMa U Ha CBUM
HUBOMMA WHCTUTYUMje, a obyxBaTa CBa CpeAcCTBa W pecypce KOjU Cy Ha pacrnonararby
VHCTUTYUM}W, YKIBYYYjyhir 1 cpefcTBa fobunjeHa o EBponcke yHuje.

EnemeHTn ynpassbata 1 KOHTpone
YnaH 7

Ynpasrbatbe 1 KOHTPOJIa CNPOBOAVY Ce y CKnafly ca mehyHapoaHo npuxsaheHvm CTaHaapaMMa
33 UHTEPHY KOHTpOIy, MpumeHom cnefehinx mehycobHo nosesaHnx enemeHara, 1 To:

Uik Wi =

KOHTPOMHOT OKPYXerba;
yMpaBmbaka PU3NLNMA;
KOHTPOMHWX aKTUBHOCTY;
nHbopmMaLMja U KOMyHUKaLW]a;
npahera 1 NpoueHe cnucTema.

KoHTponHo oKpyxere
YnaH 8

KOHTpOJ’IHO OKpYyXerbe 13 UnaHa /. Tauka 1. OBOr 3aKOHa YNHM:

1.

w

AMYHW 1 NPODECUOHANHM MHTErPUTET, KA0 1 eTUYKe BPeAHOCTU PYKOBOACTBA W CBUX
NNLAa aHraxoBaHNX y MHCTUTYLMjama;

pyKoBOherse 1 HaUMH yNpaBibarba;

onpehnearbe MUCHja U LUHEBS;

OpraHv3aumMoHa CTPYKTypa, YCNoCTaB/barbe MOAefie OAroBOpHOCTM W oBnawhersa,
Xmjepapxuja 1 jacHa NpaBuna, obaeese 1 NpaBa Kao U HUBOE M3BELLITABAMbY;

nMcaHa npasuia 1 Npakca ynpassbarba JbyLACKUM PeCcypCrmMa;

KOMMETEHTHOCT 3aMnOoCNeHmX.

Ynpasrbare pusnynma
YnaH 9

YnpaBrbatbe pUsMLUMMa je MocTynak UaeHTUGrKoBarba, NpoLeHe, npahera 1M KOHTpose Haf
mMoryhnm norahajuma, Koju Mory HemoBO/bHO YTMLATM Ha OCTBapVBatbe YTBPHEHUX LinSbeBa
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VHCTUTYUVWje W Npeay3nMarbe NOTpebHMX Mepa paan CMakberba pY3MKa [0 HMBOA PasymHe
yBepeHOCTI fa he UMrbeBr 61T OCTBAPEHM.

Pagv Bpuwerba aKTMBHOCTM M3 CTaBa 1. OBOr UnaHa PyKOBOAWMAL, WHCTUTYUWjE AOHOCH
cTpaTerujy ynpae/barba PU3MKOM KOjOM Ce CBake roAMHe carnefaBajy puw3nuy Koju Mory
HEraTVBHO YTWLATL Ha LIeNIOKYNHO NMOCTIOBakbe.

KoHTponHe akTnBHOCTM
YnaH 10

KOHTPOMHe aKTMBHOCTM YCNOCTaB/bajy Ce Pafn OCTBAPMBaHa LM/bEBA MHCTUTYLMje CBONEHEM
pV3MKa Ha NPWXBAT/bMB HNBO, MPVMMEHOM NCAHWX NPaBWa, NPUHLUKMNE 1 Npoueaypa.
KOHTpONHe  aKTWMBHOCTM  Mopajy OWUTM  MpuMepeHe  MOCAOBHUM  aKTMBHOCTMMA U
HaANEXHOCTMMA VHCTUTYLM]jE, MPAaBOBPEMEHE, @ TROLWKOBU FHUXOBOT yBoNerba He cmejy npehin
OYEKMBAHY KOPUCT.
KOHTpO/MHE aKTUMBHOCTM OfIHOCE Ce Ha CBe TMOC/IOBHE aKTUBHOCTY, OQUHAHCKjCKe W
HedMHaHCK]CKe, @ HaPOUUTO Ha:

1. nocTynke faBata oBnawhera 1 ofobpaBatsa;

2. nopeny AYXHOCTM, Kako 61 ce oHemoryhwno jeaHom nuly Aa y UCTo Bpeme Oyae
HaANeXHO 3a laBatbe oBnalhersa, M3BpLIEHE, €BUAEHTUPAHE U KOHTPOSY.

3. cuCTem [BOJHOr MOTMAMCA Yy KOME HW jeaHa obaBe3a He MoxKe OUTWU npeyseTa unu
u3spweHo nnaharwe 6e3 MNoTAMCa PyKoBOAMOUA WHCTUTYUMjE M PyKOBOAMOLA
buHaHcKjcke cnyxbe nnmn apyror osnalheHor nuua;

4. npaBwna Koja OCMrypaBajy 3allTuTy UMOBMHE 1 MHGOPMaLW)a;

5. NpeTxomHy NpoBepy 3aKOHUTOCTM KOjy CMPOBOAM OBRaWNeHo nuLe;

6. npouefype TMOTAYHOr, WCMPABHON, TayHOr U OnaroBpPemMeHOr KrbWXeha CBUX
nocnosHux aorahaja;

7. Vv3BellTaBake 1 Npernef akTMBHOCTU — MpoLieHy edeKTUBHOCTU U edUKACHOCTY;

8. Haarmedarbe NMocTynakba v NpoLeaypa;

9. npoueaype ynpasrbarba fbyACKUM Pecypcrma;

10. npoueaype NOKyMEHTOBarba M apxMBMparba CBMX TpaHCaKUWja U NOC/IOBa BE3aHMX 3a

aKTNBHOCT U HCTI/ITyLlI/Ije.

NHdopmauumje n KOmyHUKauuja
YnaH 11
NHbopmaumje y nocnoBaky WMHCTUTYUMja MOpajy OUTWM oproBapajyhe, axypHe, TauHe W
LOCTyMHe paau:

1. edeKTnBHE KOMYHMKaLIMjE Ha CBMM XWjepPapXUjCKUM HUBOMMA UHCTUTYLIME;

2. omoryhaBarba 3aN0OC/eHNMA JaCHNX U MPELU3HNX CMEPHULIA Y MHCTPYKUW]A O FHUXOBO]
YNO31 1 OArOBOPHOCTUMS;

3. [OOKYMeHTOBaha CBMX MOCIOBHMX Mpoleca M TpaHcakuuja, Koje obyxeaTa onuce
cMcTeMa myTemM Amjarpama TOKa, PayyHOBOACTBO M CUCTEM apXMBMParba Ca LWbEM
“3page oarosapajyner peBn3opcKor AoKasa;

4. pa3Boja edeKTMBHOr, OnaroBpemMeHor M Moy3daHor cucTemMa W3BELITaBaka, KOoju
YK/byuyje: HMBOE W POKOBE 33 M3BelTaBatkbe, BPCTE WM3BEWTaBaka W HAuWH
M3BelWTaBaka y CJlyuajy OTKpYBaHa rpellaka, HempaBwiHOCTH, MorpellHe ynotpebe
CpeacTaBa v MHGopmaLmja, NpeBapa 1 HeJO3BOSbEHNX PafFbU.

MNpahere 1 npoueHa cucrema
YnaH 12
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PykoBogmnal, MHCTUTYLMje OAroBOpaH je 3a npahere 1 NPoLeHy Ynpaeibarba W KOHTPOSe
pann NpoLerbrBarba HEroBor GyHKUMOHNCarba 1 00e3beherba NPaBOBPEMEHOT axypuparba.
Mpaherte ¥ npoleHa Yynpae/barba WM KOHTpone obaB/ba Ce  CTanHWM npaherbem,
CaMOMPOLIEHOM ¥ UHTEPHOM PEBU3VjOM.

YnpaBrbauka oroBOpPHOCT
YnaH 13
PykoBoamnay MHCTUTYLMje OAroBOPaH je 3a:

1. ycnocTas/batbe 1 Pa3Boj aeKBaTHOr CMCTEMA YrpaB/batba Y KOHTPONE;

2. um3papgy v cnpoBohere cCTpaTelknx U Apyrvx MnaHoBa Kao M Mporpama 3a
OCTBapVBake ONWTUX Y MOCEOHNX LM/bEBA MHCTUTYLU]E;

3. WUCTUUAHe MOCNOBHUX, GUHAHCKCKMX 1 MNAaHOBa jaBHMX HabaBKM Kao U M3BellTaja O
U3BPLIEHY UCTUX MyTeM BeO NpeseHTalnje nnv ornacHe Tabne;

4. maeHTMOMKaUWjy, NpOoLeHy W ynpaB/barbe PU3MLMMA  KOjU  MOTY  Yrpo3uTu
OCTBapMBake LW/beBa UHCTUTYLMje 1 yBOhere ofaroapajyhux npouefypa pana v
APYTVIX KOHTPOMHMX MExaHK3ama 3a ynpasrbarbe PU3MLIKMa, Y CKIagy Ca 3aKOHOM U
MeRYHapOaHVM CTaHAAPANMA YHYTPALIFHE KOHTPOSE;
noCTynarbe y CKnagdy Ca 3aKOHCKMM, MOLA3KOHCKNM Y MHTEPHMUM aKT1Ma;

6. 3aWTWTa VMOBMHE W APYrMX pecypca of rybuTaka KOju MOry HacCTtaTn ycneq

Heoaroeapajyher ynpas/barba, HEOMpPaBAaHOr Tpowera 1 Kopuwherba, Kao 1 of

HEeNpPaBWIHOCTK U NpeBapa;

E€KOHOMMYHO, eprKaCHO 1 epeKTUBHO Kopuiwhere CpeacTasa;

8. [OKyMeHTOBatbe Mpoleaypa pafda v UCTULAHke UCTUX NyTem BeO npeseHTauuje mnu
ornacHe Tabne,

9. pa3gBajatbe  OLTOBOPHOCTM Yy  OAJIyUMBatbY, W3BPLUABarby, €BUAEGHTMParY W

CNpoBONeHY KOHTPOMHWX aKTUBHOCTH;

10. NOTNYHO, TaYHO U BNAroBpeMeHO eBUAEHTVPae NOCIOBHYIX Aorahaja U TpaHCakLwja;
11. obe3behere Moy3aaHor, MoTNyHor u 6narospemeHor GUHAHCUJCKOT W MOCIOBHON

M3BelTaBarba CBMM 3aMHTEPECOBaHMM CTPAHaMa;

12. UCTVLarbe MMEHa W NPe3rMeHa Kao 1 KOHTAKT MoAaTKe N1l 33fly’KeHnx 3a yBohere
yrnpae/bakba M KOHTPOME U NMLa 33fly’KeHOr 3a MpwjaBy HEMPABUIHOCTK NyTem Beb
npe3eHTauuje UK ornacHe Tabne.

Nl

~

Ynan 14
PykoBogmnal, MHCTUTYUMjEe MOXe nojeduHe nocioBe W 3ajaTke OAHOCHO osnawherba
yTBphHEeHa akToM O YHYTPaWH0j OpraHn3aumjy 1 cucTeMatmsaumjy, NpeHeTy Ha apyra nuua y
NHCTUTY LMW,
[NpeHowerem oBnawherba M OAFOBOPHOCTM M3 CTaBa 1. OBOr ufnaHa, He WCKIbydyje ce
OArOBOPHOCT PYKOBOAMOLA HCTUTYLIM]E.
PykoBogmnay MHCTUTYUMje moxe fa dopmupa opbop 3a ynpae/bakbe U KOHTPOMY, Kao
KOHCYNTaTMBHO TEJIO 3a NTarba yrnpasibatba U KOHTPOJE.

YnaH 15
PykoBoavoun yHyTpaLww X OpraH3aumMoHmX jeanHnLa OAroBOpHM Cy:
1. 33 KBapTajiHy npunpemMy K13BewWwTaja O NpuUMeHW npouedypa paga, Kao un 3a
[AOCTaB/bakbe UCTUX Y3 M3BELWTaj O Pady 3a NOCNeAr Mecew TOr KBapTana;
2. 33 ycknahuBarbe MMcaHWX Npolefypa pada v APYrnX MHTEPHWUX akaTa, Y POKy off
[eceT pafHWX daHa, of JaHa CTyrnaka Ha CHary M3mMeHa OAHOCHO [OMyHa 3aKOHa,
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NOA3aKOHCKMX WU MHTEPHWX aKkaTa, Kao M ycnef WM3MeHa MocTynakba MHCTUTYLMje
yCnef OpraHn3aUyoHnX NPOMeHa;
3. 3a yno3HaBake 3anocfeHVX W OpraHv3aUMoHOr obnvKa ca Kojum capabyjy o
“3MeHama v AomnyHama NnocTynaka, npoueaypa U Apyrnx akata 13 CBoje HagnexxHOCTY;
4. 3anocTynakbe y CKNafy ca fJaTiMm npenopykama MHTEpHe pesu3ije.

YnaH 16
PykoBoaunay VHCTUTYUMje MOXe [da VMMeHyje KOOpAMHATOpa 3a YCMOCTaB/bakbe W PasBoj
yrpae/batba U KOHTPOMe (y Aa/bem TEeKCTy: KOOpAMHATOP) Koju he OuTK 3adykeH 3a
KoopAMHMparse yCnocTas/barba U Pas3soja yrpasibatba U KOHTPOIE Y TOj MHCTUTYLIM)U.
Jlnue 3aayeHo 3a YCNoCTaBbakbe U OfpKaBakbe YNpaBibakba 1 KOHTPOIe Ay»KHO je fa npohe
nporpam obyke 1 ofp»kaBa NoTpebaH HMBO 3Harb, Y BE3M Ca YCMOCTaB/batbeM 1 OfipKaBarbem
YMpaB/ibakba 1 KOHTPOSE.
MUHUCTApPCTBO je 3afy»KeHOo 3a AedUuHWcare nporpama obyke y cknagy ca mehyHapoaHo
NpuxBaheHVM CTaHAAPAMMA 33 UHTEPHY KOHTPONY.
OpraHusoBarbe cnposohera Nporpama obyke, 13 CTaBa 3. OBOr YnaHa BpLUM JeanHumLa.
Y TpaHCMapeHTHOM MOCTYMKY MUHWUCTAPCTBO, OPraHM3oBarbe cnposohersa Nporpama obyke 13
CTaBa 3. OBOI UNaHa, MOXKe Aa NOBEPW, NOTMNCKBAHEM CMOPa3yMa, CTRYKOBHNM HEMPOPUTHIUM
opraHu3almjama Koje Opoje HajMarbe CTO unaHoBa Off KOJUX HajMarbe neaeceT paan Ha
MOC/MOBMMA YMpaB/bakba M KOHTPOME y CMUCITY OBOr 3akoHa. O MoTnMcMBary Cnopasyma
MUHUCTapCTBO Ne m3BecTTW Bnaay Penybnuke Cpbuje Kpo3 objeAntbeH roanlibM N3BELITA)
O CUCTeMy YNpage.
PykoBoamnaL MHCTUTYLMje O4HOCHO KOOPAMHATOP Yy obaBesn Cy fa capahyjy ca JeANHULIOM.

OproBopHOCT 3aMoc/eHnNX
YnaH 17
3an0CNeHn y MHCTUTYUMjaMa dyKHW Cy [a:

1. nocTynajy y Cknagy ca 3aKOHCKUM, MOA3aKOHCKNM U MHTEPHMM aKTMMa;

2. eKOHOMWYHO, edUKACHO N eDeKTUBHO KOPUCTE CPEeACTBa;

3.y uwby yHanpeherba paga U 0b6aBrbarba MOCIOBHWX aKTUBHOCTU, UHWLIMPAjY U3MEHE U
JOMyHEe 3aKOHa, MOA3aKOHCKMX M UHTEPHWMX akaTa, MUCAHWM MPemioroM Koju ce
[LOCTaB/ba HEMOCPELHOM PYKOBOAMOLLY;

4. npujaBe youeHe HenpaBuIHOCT U CyMHbe Ha nmpeBapy.

N3BelwuTaBame

YnaH 18
PykoBoamnay WMHCTUTYUMje OAHOCHO KOOPAMHATOP [OyaH je da M3BelwTaBa JeanHudy o
yCNOCTaB/bakby, O4PXKaBarby 1 PasBojy ynpasibarba I KOHTPONE.
Dopmy 1 cagpxaj, rogvrber U3BeLWTaja O YCNOCTaB/bakby, OfpPXKaBakby M Pa3Bojy CMCTEMA
yrpaesbarba 1 KOHTPONE, U3 CTaBa 1. OBOr unaHa oapenvhe noA3akoHCKMM aKTOM, MUHWUCTaP
HaaneXaH 3a NociioBe GrHaHcKja (y Aarbem TeKCTY: MUHUCTAP).
Pykosogunay, WMHCTUTYLMjEe OLHOCHO KOOPAMHATOP AyXaH je Aa ToAMWrbK M3BelTaj O
YCMNOCTaB/batby, OAPX*aBarby 1 Pa3Bojy CMCTEMA YMpaB/barba M KOHTPONe AOCTaBW JeauHnum
Ao 31. jaHyapa Tekyhe roguHe 3a NPETXOAHY rOAMHY.
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Il UHTEPHA PEBU3UJA

Ynora v 3agaun HTEpHe peBusuje
YnaH 19

VIHTepHa peBy3Mja Kao enemeHT cucteMa fobpe ynpase:

1.

je He3aBmCHO, 00jeKTUBHO YBEPaBakbe 1 CaBeTOAaBHa akTMBHOCT OCMULLIbEHA Aa 0Aa
BPEAHOCT 1 NOOOsbLIA MOCOBAE NHCTUTYLM]E;

nomMaxe WHCTUTYUMM [a OCTBapW CBOje LUwbeBe YyBoaehu cucTemaTvyaH,
AVCUMNANHOBAH MPUCTYN MpOoLEehBakby 1 Noboblaky edUKaCHOCTU YNpaBibakba
PVI3MIKOM, KOHTPOSTHKX 1 YNPaB/bayKMX aKTUBHOCTY.

VIHTepHa peBy3Mja NOMaxe MHCTUTYUM)N Yy OCTBapMBatbY LIM/bEBA:

1.

M3pafoM CTpaTelKknX W TOAWWHbKUX MNaHOBa WHTEPHE pPeBM3Mje 3aCHOBAHWX Ha
06jeKTUBHO] MPOLIEHM PU3MKa, Kao 1 06aB/bakbe NojeanHayHuX peBmn3nja y cknaay ca
YCBOjEHVM MIaHOBNME;

npoueHoM ycknaheHoCTn 1 edUKacHOCTU MOACUCTEMA YMpPaBibakba M KOHTPOSe Y
OLHOCY Ha:

yTBphHMBarbe, MPOLIEHY 1 YpaB/batbe PU3NLIMME;

ycarnateHocT NocTynarba y CKNaay Ca 3aKOHVMA, NMOA3aKOHCKUM U MHTEPHVIM aKTMa;
TAYHOCT, NOY3AaHOCT 1 CBEOOYXBATHOCT GUHAHCUJCKIX U APYTX MHbOPMaLMja;
edUKaCHOCT, EKOHOMUYHOCT 1 eDeKTUBHOCT NOC/IOBaH3;

3aWTUTY UMOBUMHE 1 MHGOPMaLINja;

V3BPLABak-e 3aaTaka 1 NocTr3arbe LMbeBa.

3.

[aBatbeM MPenopyKa 34 nobosbllarbe YMpaB/batba 1 KOHTPOJ1E

(da3se n BpCTe MHTEpHEe peBu3suje
YnaH 20

MHTepHa peBw3mja ce cnpoBoan Kpo3 cneaehe dase n To:

1.
2.
3.
4.
5.

NpoLeHa pU3nKa;

nnaHuparbe;

obaB/batbe peBn3nje;
13BelTaBakbE;

Npahere NprmeHe Npenopyka.

BpcTte nHtepHe pesusuje Cy:

1.

2.
3.
4

peBu3Mja cncTema;

peBK3nja ycarnalweHocTy;

peBK3nja yCnewHoCTH;

peBu3nja MHGOPMALMOHMX CUCTEMA.

YnaH 21

HTepHa peBM3Mja BpWU Ce 0OjEKTUBHOM OL|EHOM [1OKa3a Of CTpaHe MHTePHOr peBM3opa C
LUMbEM [laBarba OOJEKTVMBHOI M HE3aBUMCHOT MULL/bera WK 3aKibyyka Koju Ce OfHOCK Ha
npouec, cucTem Unu apyry obnact obyxsaheHy peBm3mjom.

NHTepHa peBU3Mja KOO WMHCTUTYUMja KOje KOpUCTe CpefcTBa EBponcke yHWje, unv Apyrux
[IOHAaTOPa, CBOJUM CTPYYHUM MULITbEHEM [OMPUHOCK 3aiTUTU QUHAHCUJCKMX MHTepeca
Esponcke yHnje.
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YcnoctaBibatbe MHTEPHE peBusunje
Ynan 22
HTepHa peBu3uja ycnocTarsba Ce Ha jeflaH of] cnefehnx HaumHa:

1. opraHu3oBarbem MocebHe QYyHKLMOHANHO HEe3aBWUCHE OpraHn3auvoHe jeauHuLEe
NHTEPHE peBM3Nje Koja je HenocpenHO OArOBOPHa PYKOBOAMOLY WHCTUTYUMjE WUnu
NMEHOBarbeM WHTEPHOr PEBM30pa KOjU je HEMOCPEeAHO OLrOBOPaH PYKOBOAMOLY
NHCTUTYUN]E;

2. CNOpa3ymMOM O OCHMBarbY 3ajeiHNYKE jeANHNULE 33 MHTePHY PeBU3MjY Ha NPeaor Age
W BULE VHCTUTYLIW3;

3. cnopasymom O 0baB/bakby NMOCNOBA MHTEPHE pPeBUM3Mje Of CTpaHe jedHe MHCTUTYUNje,
Y3 CarflacHoCT JeanHuLe.

Bpoj nHTEpHMX peBr3opa oapehyje ce MHTEPHMM OMLLITUM aKTOM, Ha OCHOBY MPOLIEHE PU3MKA,
06MMa 1 CIIOXEHOCTM MOCIOBHUX MpoLieca, obrma CpeacTaBa KojuMa pacronaxke MHCTUTYLIWja
Kao 1 6poja 3anocneHux.

JeovHMLA 3a VIHTEPHY PEBM3M)Yy HE MOXE MMATW Marbe Of TPW MHTEPHAa PEBM30pPa Of KOjUX je
jenaH pykosogmnal.

OyHKUMOHANHO He3aBMCHA OPraHM3auUMoHa jeAnHNLA UHTEPHE peBM3Nje YCNOCTaBba Ce Ko
NHCTUTYLWja:

1. Koje, y nocnefre TpW roguHe, y Npoceky UMajy Ha pacrnonararby CpeicTsa y yKynHOM
nsHocy oa npeko 1.000.000,00 eypa y OAMHAPCKO] MPOTUBPEAHOCTY;

2. Koje,y nocneare Tpy roaunHe, y Npoceky VmMajy sule of 250 3anocneHyix.

Bpoj MHTepHMX peBM30opa He Moxe OUTU Marbi O 4, OAHOCHO 5, YKOMMKO CY MHCTUTYLMjN Ha
pacnofamy, y nocnedre TpW FOAMHe, Y NPOoCeKy CPeacTBa Y YKYMHOM K3HOCY Of MNpeKko
5.000.000,00 eBpa, ogHocHo 50.000.000,00 eBpa, y AMHAPCKO] NPOTUBPEAHOCTY;

NHCUTUTYUMje KOoje VMAjy HAONeXHOCT Hah APYrMM VHCTUTYUMjama, ca WUCTMMA, MOTY Aa
Hanmpage Crnopa3ym O Capafrbi U obaB/barby MOCNOBA WHTEPHE peBM3Mje Y3 carnacHoCT
JegmHuue.

PykoBoamnaL MHCTUTYLMje Moxe fa dopmMMpa PEBU3OPCKM 0A00P, KA0 KOHCYNTAaTUBHO TeNo 33
n1Tarba MHTEPHE pesu3uje.

He3aBNCHOCT NHTEpHe peBu3nje

YnaH 23
JeauHMLa 33 UHTEPHY peBM3Njy WA WHTEPHU PeBU30p MOPajy OUTU OYHKUMOHANHO U
OPraH13aLMoOHO OABOjeHM Off APYrMX OPraHM3aUMOHUX 0OAMKa MHCTUTYLMjE 1 MOopajy OuTK
OArOBOPHU UCKIbYUMBO PYKOBOAMOLLY MHCTUTYLMjE.
OyHKUMOHaNHa He3aBMCHOCT OCTBapyje Ce He3aBMCHUM MAaHvpareM, cnpoBohersem U
“3BelWTaBaeM O OO3B/BEHMM PEBM3MjAMA.
Jlnye pacnopeheHo Ha pafiHO MECTO 3a MHTEPHY PeBM30Mjy, MOXe 0baB/baTV CaMo MOCIoBe
WUHTEPHE peBM3Mje U He MOKe OWTW aHraXKoBaHO Ha [APYrMM MOC/IOBMMA Y OKBUPY Te
NHCTUTYLMjE.
HTepHW peBmn30pyW HE3aBUCHI Cy Y CBOM pady U He Mory Ut pacnopeheHn Ha Apyro pagHo
MeCTo Wv OTMyWTeHW 300r M3HOWeEeHa YMHEHWYHOr CTarba WAWM AaBakba Npernopyka Yy
“3BeLwTajy 0 06aBbEHO] PEBU3M)L.

CraHpapav n metogornornja paga UHTepHe pesusuje
Ynan 24
NHTepHa peBuM3Mja obaB/ba Ce Yy CKNagy Ca NPONUCUMa Koju ypehyjy VHTEpHY peBu3uvjy v
Penybnuum Cpbujn 1 mehyHapoaHVM CTaHAAPAMMA HTEPHEe peBM3Mje.
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VIHTepHW peBM30PK Yy CBOM Pady Ay»KHW Cy Aa ce NpuApKaBajy METOAONOrMje pafa MHTepHe
peBU3Mje, MHCTPYKUMja 1 yNyTCTaBa, NoBesbe MHTEPHE peBu3uje (y Aarbem TEKCTY: NMoBesba) U
eTNYKOT KofleKca MHTEPHE peBu3ije.

YnaH 25
Metononorvja pafia WHTEpHe peBu3nje, WHCTPYKUMje 1 yrnyTCTBa Ce [OHOCe paan
CTaHAapan3auvje obaB/bakba NOCNOBa MHTEPHE peBu3vje.
JenvHWLA 33 VHTEPHY PEBV3M]Y MOXeE, 300r CNOXEHOCTM NOCIOBA 1 3aAaTaka UHCTUTYUWje, Aa
v3paan AoAaTHe MHCTPYKUMje Kojum ce faeTarbHuje n bnvke paspahyje nocTynake nHTepHe
peBu3nje.
MeToponorvjy pafa MHTEpPHE peBu3Mje, MHCTPYKUMje W yrnyTCTBa M3 CTaBa 1. OBOr ufaHa
LOHOCK MUHKCTAP.

YnaH 26
[MoBerbom ce yTBphyjy NpaBa 1 obaBese MHTEPHMX PEBM30PA 1 PYKOBOAMOLA MHCTUTYLM]E.
Caaprkaj nosesbe yTBphHyje ce Noa3akoHCKMM akKTOM KOji JOHOCU MUHUCTAP.
[oBesby NOTANUCYjY PYKOBOAMNAL MHCTUTYLMjE M PYKOBOAMNAL, jeAUHULIE NHTEPHE peBun3vje
WAV MHTEPHW PEBM3OP.
MoTnuncaHa moBefba Ce, CKEHMPa W Yy eNeKTPOHCKOM OBMNKY, AOCTaB/ba jeAvHULM Koja
YCNOCTaB/ba 1 OApPKaBa Perncrap NoBesba.

YnaH 27
ETMuKM KOAEKC WHTEepHEe peBM3Mje MPOonucyje Hayena n npaBuia Kojux Cy LyXHW da ce
NPUAPXKaBajy MHTEPHU PEBU3OPU.
Ha npeanor muHuctapcTea, Bnapa Penybnuke Cpbuje AOHOCKM e€TUUKKM KOAEKC WHTEepHe
pesu3vje.

MnaHupamwe NHTepHe peBusuje
YnaH 28

NHTepHa peBu3nja obaBsba Ce Ha OCHOBY:

1. CTpaTtewkor nnaHa MHTepHe peBu3nje 3a Nnepnoa of TPy rognHe;

2. roaviHeer NnaHa UHTepHe peBn3uje;

3. nnaHa nojearHayHe pesusnje.
CTpatewkn 1 rogukby NaH MHTEPHE PEBM3MjE, KAo U HIXOBE M3MeHe 1 aonyHe, 13pahyje Ha
OCHOBY MpOLeHe pU3nKa PyKoBOAMNAL jeAnHMLE NHTEPHE PEeBMN3MjE UM UHTEPHW PEBM3OP a
AOHOCK PYyKOBOAMNAL, MHCTUTYLIM]E.
AKO pykoBOAMMAL, MHCTUTYLMje He O03BONM yBPLUTaBarbe NOjeANHUX PeBU3Mja Y CTPaTeLlKN
WU TOOULWHM MaH, PyKOBOAMNAL, MHTEPHE PEBU3MjE WA NHTEPHM PEBM3OP LyXaH je O ToMe
Aa 06aBecT MUHUCTAPCTRO.
Crpatewkn nnaH aoHocu ce fo 31. neuembpa Tekyhe roavHe 3a npeactojehn Tporoaniitm
nepwvop, a roAuLLIFK NnaH ce aoHocK o 31. felembpa Tekyhe roavHe 3a cneaehy roguHy.
MNojedrHauyHa peBM3nja 0baB/ba Ce Ha OCHOBY MaHa MOjeAMHauYHe peBu3Mje Koju 0byxBaTa
NpeaMeT, UMIbeBe, TPajake, pecypce, PEBU3OPCKIM NMPUCTYM, TEXHKKE 1 0bUM NpoBepe.
[lnaH nojeanHauHe peBuM3Mje 1 Ca WM MOBEe3aHe nporpame, Koju [OeTasbHO ONUCYjy
PEeBM30OPCKE MOCTYMNKe, NMPUNPEMA WHTEPHW peBM3op a ofobpaBa pykoBOAWMAL, UHTEpHE
pesu3uje.
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O6aBsbarbe NoCTynka MHTePHe peBur3nje 1 n3BeLTaBambe
Ynan 29

Pesmsavja ce ob6aB/ba YBMAOM Y  [OOKyMeHTauujy, YyTBphuMBarbem, aHanusmparbem,
npoLerbnBarbem 1 OKYMEHTOBaHeM MoAaTaka NoTPeOHMX 3a laBate CTPYUYHOr MULLbEHA O
MOCTaB/bEHNM LSbEBNMA.
Mo 3aBpWeETKY CBMX MAAHWPAHWX NPOBEpa WHTEPHW peBM30p W3pahyje HaupT v3BewTaja
WHTEPHE pEBM3Wje KOjU CafpXKW pe3nme, LnbeBe 1 OOMM peBM3Mje, Hanase, 3akibyuke U
npenopyke.
HaupT v3BeLwTaja MHTEPHE peBw3Mje AOCTaB/ba Ce PYKOBOAMOLY CybjeKTa peBum3nje Koa Kojer
je n3BpLIeHa pesnsmja paan U3jallitbaBarba Ha HaBOAE 13 HaLpTa M3BeLwTaja.
PykoBoamnal cybjekta peBuvsmje [OCTaB/ba OArOBOP Ha HaUpT M3BewTaja Koju yKibydyje 1
MaH aKTMBHOCTU 33 N3BPLLEHE MPEnopyKa (y AarbeM TEKCTY: MNaH akTUBHOCTM) Y POKY KOjU He
MOXe OWTK Ay)KM Of OCaM [aHa Of AaHa [OCTaB/bakba HaupTa M3BelTaja. PykoBoamnal
cybjekTa peBM3Mje MMa NPaBo [ia M3HeCe NPUIrOBOPE Ha HaBO/E 13 HaLPTa 13BeLlTaja.
KoHauHW K13BeliTaj MHTEpPHe peBW3vje, Ca MPeioroM MnaHa 3a CnpoBohere npenopyka,
[OCTaB/ba Ce PyKOBOAMOLlY CybjekTa peBum3vje, PyKOBOAMOLY UHCTUTYLME U YNPABHOM WK
HaA30pHOM OfIbopY (Y Aarbem TeKCTy: HAfI30PHW OPraHu) YKOMMKO Cy UCTU Y UHCTUTYUMU
YCTaHOBSbEHW.
PykoBoamnay MHCTUTYUMje, Y NMCaHOj GOPMM, Ha OCHOBY MPOLIEHE PU3MKa, AOHOCK OANYKY O
nocTynarby 1 npepysvmarby akTMBHOCTM MO MuTarby MNpenopyka M3 KOHauyHOr M3BeLlTaja
WHTEPHEe peBUM3Mje Yy POKY Koju He Moxe OuTK ayxin of 30 gaHa of AaHa Npujema KoHauHor
“3BellTaja 1 UCTY JOCTaB/ba CyOjeKTY peBU3Uje U UHTEPHO] PeBU3MjL.
PykoBoaunal, cybjekta peBusuje OyxaH je Oa VHTEPHO] PeBV3WjM [OCTaBM M3BELWTA)] O
M3BPLUEHY MNaHa aKTUBHOCTU.
/3BeluTaj O M3BpPLUEHY MNaHa akTMBHOCTM JOCTaB/ba Ce Y POKY Koju je ogpeheH y KOHauHOM
M3BeLUTajy MHTEPHE peBuM3Nje.
PykoBoamnay VHTEpHe peBusvje, WM WHTEPHM PEBM30OP, MOXe [a M3BPWN KOHTPOSHY
PeBM3Njy Ca UWbeM carfieflaBarba CTerneHa M3BpLIera MNpenopyka peBuvsMje 1 Cauubasa
M3BeLWTaj O CNPOBEAEHOM MOCTYMKY KOHTPOJIHE peBK3uje. M3BewwTaj 0 cnposefeHOM NOCTYNKY
KOHTPOJTHE peBK3Mje LOCTaB/ba Ce PYKOBOAUOLY MHCTUTYLMjE U HaA30PHUM OpraHmnmMa.

MpaBa 1 o6aBe3e NHTepHe peBUsUje
YnaH 30
PykoBoamnay jeiH1Le 3a MHTEPHY PEBU3M]Y 1 HTEPHW PEBM30PU MMajy NPaBo:
1. Ha cnobopaH NPUCTYN PyKOBOAMOLIMMA, 3aNOCNeHVIMA 1 CPeACTBMMA NHCTUTYLM]E;
2. Ha cnobopaH NpUCTyn CBMM MHGOPMaLMjama, Kao 1 pacnonoXMBIM AOKYMEHTVMA 1
eBWAEHLIMjaMa, MNCaHE 1 eNEKTPOHCKE, Koje Cy NoTpebHe 3a cnpoBoherbe pesusuje;
3. [a 3axTeBajy of OATOBOPHMX NUa CTaB/barbe Ha yBMA, OAHOCHO JaBarbe HEOMXOLHWX
nofaTaka, U3jaBa, MULLIbEHA U JOKyMeHaTa NoTPebHYX 33 BpLUEHE peBU3Nje;
4. [Oa u3BeCTe PYKOBOAMOUA WHCTUTYLUM]E O CBMM BaXKHMM 3anaxarbvMa y Be3M
CnNpoBohera NojeanHauHe pesusuje;
5. [a npeanoxe pykoBOAMOLY WHCTUTYUMje aHraoBarbe CTpydHbaka uuja cy nocebHa
3Harba U BEWTWHEe NOTPebHN y MOCTYNKy CNpoBoheksa peBu3mje.
PykoBogunal, WHTepHe peBu3nje, OAHOCHO WHTEPHW PEBM30p, LyKaH je Aa npunpemu
ro4viLLIFbM N3BELUTA) MHTEPHE PEBM3Nje.
Dopmy 1 cappaj, rOAVWHEr M3BELITaja MHTEPHE PEBM3Kje, U3 CTaBa 2. OBOT YfaHa ogpeanhe
MWUHUCTAP NOA3aKOHCKMM aKTOM.
/13BewWwTaj 13 CTaBa 3. OBOT UiaHa, HAKOH LUTO ra 0400pK PyKOBOAWMMAL, MHCTUTYLMjEe, AOCTaBba
ce MMHWCTapCTBY A0 31. jaHyapa Tekyhe rogvHe 3a NpeTxoaHy.
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PykoBogmMnal jeaviHuLUE 3a MHTEPHY PEBW3Mjy W WHTEPHW PEBM30PWU MOpajy fa noceayjy
oarosapajyhe 3Hakbe 3a Npeno3HaBakbe MHAMKaLWje NpeBape.

VIHTepHW peBU30PU AyXKHW Cy Aa Kafa UaeHTUOUKY]Y MHOMKATOpe NpeBape NpekuHy NocTynak
peBu3nje 1 oamax 0baBecTe, y NCaHoj GOPMM, PYKOBOAMOLA jeANHULIE 33 UHTEPHY PEBU3NjY
Koju je y obaBe3w Aa, y nMcaHoj dopmu, OaMax 06aBeCT PyKOBOAMOLA MHCTUTYLM]e.

HakoH npujema obaBeluTera 13 CTaBa 6. OBOT uUnaHa, PyKOBOAMNAEL UHCTUTYUMjE AyKaH je, Y
POKy 0f1 48 caTi, Aa Npefy3mMe NOTpebHe pajrbe 1 06aBECTU HaANEeXHe IPKaBHE OpraHe.
PykoBoaunall jeavHuLEe 3a WHTEPHY PEBU3MjY U WHTEPHU PEBM30PU AY)KHW Cy [a 4yBajy
nofaTke 1 JOKYMEHTa KOjui HOCE O3HaKy MOBEPSbMBOCTYM U TajHOCTW Y CKNady Ca 3akoHOM. Tn
nofaumv Mory ia ce KopmucTe camo Npu n3paam n3BewwTaja. VI3y3eTHo, 13BeLlTaju ce Mo n1McaHom
HaNory HaAEXHWX OpraHa Mory CTaBUTV Ha YBIJ 3a1HTePEeCOBaHVM CTPaHaMa.

YcnoBu 3a o6aBsbatbe NoC/IoBa MHTEPHE peBusnje
YnaH 31
OenawheHn WHTEPHW pPEBW30OP, Mopef OMWTWX YCoBa YTBPHEHWMX 3aKOHOM, MOpa
ucnyraratu cnenehe ycnose:

1. [a MMa BMCOKY LLKOJICKY CTIpeMy;

2. [a VIMa HajMarbe ABe rofuHe pafHOr WUCKYCTBa, Y jJaBHOM CEKTOPY, Ha MOC/IOBMMA
UHTEPHE peBM3Mje, OUHAHCUJCKE KOHTPONE, PadyHOBOACTBEHO-GUHAHCK]CKIAM
MOCNOBMMA, Kao 1 Ha MOCNOBUMA JaBHWX HabaBKW 1nv MHOOPMALIMOHNX TEXHONOMN)3;

3. [a VMa NONOXKEH UCMNT 3a 3Barbe OBnalheHor MHTEPHOT PEBM30PA Y jaBHOM CEKTOPY;

4. cTanHo yHanpehyje CBOjy CTRYYHOCT 1 epeKTUBHOCT, Ko U KBAIMTET CBOjUX YCAyra.

PykoBogunal jefuHuLE 3a UHTEPHY PEBU3MjY MOXKe BUTM Camo NuLe, Koje nopen yCioBa 13
ctaBa 1. 1auka 1, 3 1 4, OBOT ufaHa, UMa M HajMarbe MeT rofMHa PagHOr UCKYCTBa, Y jaBHOM
CEKTOpPY, Ha MOCNOBUMa UHTEPHE peBu3nje, GUHAHCUJCKE KOHTPOME UK padvyHOBOACTBEHO-
GVHAHCWCKMM NOCSIOBMMA, KAao U Ha  MOC/IOBMMA jaBHUX HabaBKW WM MHOOPMALIMOHIMX
TeXHOMOrja, Of Yera HajMarbe ABe rofgMHe Ha NocIoBMIMa MHTEPHE peBK3nje.

YnaH 32
3Batbe oBfaWheHor NHTEPHOT PEBM30PA Y jaBHOM CEKTOPY Ce CTU4e Mofarakbem MCnmTa Ha
OCHOBY Mporpama obyke WHTEpPHe peBu3Wje, Koju ce IOHOCK, Yy Ccknaay ca mehyHapoaHo
npuxeaheHVM CTaHAAPAMMA VHTEPHE peBM3Mje.
YCNOBKW, HauWH, MOCTyMaK nofararba WCIWTa, Kao W 0Opa3oBakbe KOMMCMje, CTYKTypa W
UNAHCTBO Yy KOMMCWjW, Ca acneKkTa eTrKe K Cykoba MHTepeca, Mponuncyje ce noA3akOHCKMM
AKTOM.
Mporpam obyke nHTEpPHE peBu3uje yTBPRHYyje ce NMOA3aKOHCKMM aKTOM, Koju ce objaBrbyje y
Cnyx6eHom rnacHuky Penybnnke Cpbuje, Koju JOHOCU MUHMCTAP.
OpraHun3oBake cnpoBohetba Nporpama obyke MHTEPHE peBM3uje, M3 CTaBa 3. OBOr ufaHa,
BpPWYW JegmHuLa.
Y TpaHCnapeHTHOM MOCTYMKY MUHUCTAPCTBO, OPraHr30Bake nporpama obyke 13 cTaBa 3. oBOr
33KOHa, MOXe fAa MoBepy, NOTAWCMBAFbEM CMOPasyma, CTPYKOBHUM  HEMPOQUTHUM
opraHu3aumjama Koje 6poje Hajmake CTO UNaHOBa Of KOjWX je HajMarbe nefeceT ca 3Barbem
oBnawheHor WHTEPHOr peBM3opa Yy jaBHOM cekTopy. O NOTNMUCMBArbY CMOpasyma
MUHUCTapCTBO he m3secTuTW Bnaay Penybnuke Cpbuje Kpo3 objeAntbenH rofivllibM N3BELIT])
O CUCTeMy ynpage.

YnaH 33
NHTepHN peBn3op Ca 3Barbem OBNaWNeHor MHTEPHOT PEeBM30Pa Y JaBHOM CEKTOPY, aHraXKoBaH
y CKnagy ca opgpenbama nponmca Kojum ce ypehyjy nnate ApxKaBHMX CAyXOeHWKa W
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HameWTeHWKa, MMa MPaBO Ha OCHOBHY MaTy koja ce oapehyje MHOXKerbem OCHOBUMLE 33
obpauyH 1 ncnnaty n koeduumjeHTa Koju Npunaja ApPKaBHOM Clyxberuky y Tpehoj rpynu
nosnoxaja — 7,00.

IHTEpHOM pEeBM30OPY Ca 3BarbeM OBMAAWNEHOr WHTEPHOr PEBM30pPa Y jaBHOM CEKTOpPY,
aHraXkoBaH y CKnagy ca oapefbama nponunca Kojum ce ypehyjy nnate ApaBHUX ClyxO0eHKa
HameLTeHWKa, a KOoju je pacnopeheH Ha MecTo pyKoBOAMOLA jeAVHWLE 33 MHTEPHY PeBU3NjY,
¥IMa NPaBO Ha OCHOBHY Mn1aTy Koja ce oapehyje MHOXeHEeM OCHOBMLE 3a 0bpadyH 1 UCMnaTy U
KoeduLMjeHTa KOjU Npunaaa apKaBHOM CNyOeHuKy y Apyroj rpynu nonoxaja — 8,00.

NHTepHW peBu3op ca 3BatbeM OBMaNEHOr MHTEPHOT PeBM30Pa Y jaBHOM CEKTOPY, aHrakOBaH
y CKnagy ca ogpeabama nponuca Kojum ce ypehyjy nnate ApxaBHWX CiyxOeHvKka wu
HamellTeH1Ka, a Koju je pacnopeheH Ha pafiHO MECTO 3a LIeHTPaNHY XapMOHM3aLW]y NHTepHe
peBu3nje, MMa NPaBo Ha OCHOBHY MAaTy Koja ce oapehyje MHOXeHeM OCHOBMLIE 33 0OPaUyH U
UCNnaTy v koeduLMjeHTa Koju Npunafa ApKaBHOM ClyOeHVKy Y ApYroj rpynu nonoxaja —
8,00.

IHTepHW peBm30p Ca 3BakbeM OBMAWNEHOr MHTEPHOT PEBM30PA Y jaBHOM CEKTOPY, aHraXOBaH
y CKnagy ca ogpegbama nponmca Kojum ce ypebhyjy nnate OpxaBHWUX CiyKOeHnka u
HamewTeHWKa, a Koju je pacnopeheH Ha pykosogehe pagHO MeCTO 33  LEeHTpanHy
XapPMOHWM3aLMjy MHTEPHE PeBM3Vje, MMa NPABO Ha OCHOBHY MNaTy Koja ce oapehyje MHOXeHeM
OCHOBMUE 33 0bpauyH ¥ Ucnnaty 1 KoeduumjeHTa Koju npunaga gpKaBHOM CNyKOeHUKY Y
NpBOj rpynu nonoxaja — 9,00.

OcHoBMLa 3a 0bpadyH 1 MCAnaTy nNnate u3 cTaga 1,2, 3 n 4 oBor YnaHa ytephyje ce y cknaay ca
3aKOHOM KojuMm ce ypehyjy nnate ApaBHWX CNy>KOEHWKa 1 HaMeLITeHVIKA.

NHTepHW peBu3op ca 3BatbeM OBMaNEHOr MHTEPHOT PeBM30Pa Y jaBHOM CEKTOPY, aHraKOBaH
y CKnafly ca oapenbama 3akoHa Kojum ce ypehyje paa wnv nponuca Kojum ce ypehyjy nnate y
APXKaBHWM OpraHnMa 1 jaBHUM Cily>kbama, ¥Ma NpaBO Ha OCHOBHY MaTy Koja He MOXe OUTK
Marba of 70% y O4HOCY Ha OCHOBHY MaTy pyKOBOAMOLLA NMHCTATYLMjE.

PykoBoavnal, jeanHuLe 3a UHTEPHY PEBU3MjY, aHTaXKOBaH y CKMafly ca oapefdamMa 3akoHa o
pagy Wiv Apyrum nponmncrmMa, MMa npaso Ha OCHOBHY MaTy Koja Ce, Mo TOM OCHOBY, Y OAHOCY
Ha oapenbe cTaBa 6. 0BOr Unana yeehasa 3a 15%.

Y nornegdy Opyrux npumMarba v npasa 3a nvua m3 ctasa 1. 4O 6. OBOr unaHa npuMerbyjy ce
NPONMCK KOjUM Cy ypeheH pagHONPaBHU OAHOCK Y UHCTUTYLIMjW Y KOjOj je n1Le 3anocieHo.

WHTepHa peBn3mnja nporpama un npojekata Koje ¢puHaHcmpa EBponcka yHuja
YnaH 34

JeovHWLE 33 NHTEPHY PEBM3KjY Yy CaCTaBy MHCTUTYLIM]A, KOjUMa Cy Ha pacnonaraky Cpeacrsa
33 Nporpame W npojekTe koje dUHaHCMpa EBponcka yHWja, CNpPoBOfE WHTEPHY peBu3unjy
aAMUHUCTPaLWje, DUHAHCUJCKOT M TEXHWUYKO-YNPaB/baukor cucTema.

MHTepHa peBUW3Mja Nporpama 1 npojekata Koje GuHaHcMpa EBpomncKa yHWja cnpoBoan ce y
cKnamy ca mehyHapoaHvM OKBMPOM MNpOdecuoHanHe Mnpakce CTaHdapavMa, oapendama
MehyHapoaHWX yroBopa Kao W oaroeapajyhum nponucvma v3 obnactv ynpasibakba U
KOHTpOJE.

IVJEAUHWLIA 3A LLEHTPAJIHY XAPMOHWU3ALWIY

YnaH 35
JeaunHuUa ce opraHusyje y MYHUCTAPCTBY paav obaBrbatba crefehiix nocnosa:
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1. npunpeme 3aKOHCKMX U NOA3aKOHCKMX Nponuca 13 0bnactu cuctema gobpe ynpase u
npahere NpumMeHe UCTUX;
2. pedvHMCama 33jedHVNYKMX  KpuUTepujyma W CTaHdapda 3a YCcnocTaB/barbe U
GYHKUMOHWMCarbe cnucTema fobpe ynpase;
3. XapMOHWM3aLumje 1 KoopamMHaLvje yCrnocTaBbakba ¥ pas3Boja c1ucTemMa Jobpe ynpase;
4. opraHu3oBakba CnpoBohera nporpama obyke 3a LA OArOBOPHUX N YKIbYUYEHUX Y
cucTem fobpe ynpase;
5. BoOherba 1 ofpKaBakba PerncTpa: MHCTUTYLUWja y KOjUMa je YCnoCTaBbeHa jeanHnLa 3a
WHTEPHY peBM3Mjy, MOBesba, OBNallReHrX MHTEPHMX PEBM30PA Y jaBHOM CEKTOPY Kao U
NVLA 3a)yKEHWX 3a YBONere 1 pa3Boj ynpas/bakba Y KOHTPOSE;
6. carnefaBatbe KBanuTeTa cuctema fobpe ynpase y UMby NPUKynsbarba MHbopMaLivja
3a Nobosbliarbe MeTofoorMje U CTanAapaa Paaa;
7. cCapadrbe ca CBMM 3aMHTEPECOBaHWM CTpaHama Koje ce 3anaxky 3a yHanpeherbe
cncTema aobpe ynpase.
JeanHnua cactas/mba objeanrbeHn roavilbK U3BeWTaj O cucTemy Aobpe ynpase Ha OCHOBY
roanWmx K3BellTaja Koje AocTasfbajy MHCTUTYuuje. ObjeoutbeHy roanMlibbM M3BeLTa) O
cncTemy fobpe ynpage JeanHuua Aoctasmba A0 Kpaja debpyapa, Tekyhe roguHe 3a npetxoaHy
roanHy, CaBeTy Ha pa3maTparbe, HAKOH Yera MUHUCTap UCTK A0 Kpaja MapTa, Tekyhe roanHe 3a
NpeTxomHy, focTaBmba Bnagn Penybnuke Cpbuje.
3a pykoBoaMoLa JeanHuue moxe 6UTK 13abpaHo camo NnLe, Koje nopes OMWThX YCIoBa 3a
3aCHMBarba PafHOr OAHOCA Y CKnady ca NPOMNUCOM O Pady Y Ap*aBHVM OpraHumMa, UCMyrasa U
ycnose 13 ynaHa 31. ctae 1. 1au. 1, 3. 1 4. OBOI 3aKOHa, 1 KOje MMa Hajmarbe ceflam roguHa
PafHOr WCKYCTBa, Y jaBHOM CEKTOPY, Ha TMOC/IOBMMA WHTEpPHE peBu3nje, dUHaHCKjcke
KOHTPOSIe, pauyHOBOACTBEHO-OUHAHCUJCKMM MOCIOBMMA, KA0 M Ha MOCNOBMMA jaBHUX HabaBKM
UM MHOOPMALIMOHKX TEXHONOMMja, Off Yera HajMarbe TPpW rofuHe Ha MOCNOBUMA WHTEpPHE
pesu3uje.

V CABET 3A CUCTEM JOBPE YINPABE

YnaH 36

CageT 33 cuctem flobpe ynpase (y Aarbem TekcTy: CaBeT) dopmmpa Ce ca LWbem pas3Boja
cnctema aobpe ynpase. CageT je caBeTofjaBHO Teno Bnane Penybnvke Cpbuje.
UnaHose CaBeTa, Ha Npeanor MUHUCTPA, nMeRyje Bnaga Penybnvke Cpbuje, 13 kpyra ocoba 3a
3HaFEM W WUCKYCTBOM Yy 0bnactu cuctema fobpe ynpase, MHTEPHE W eKCTepHEe ApXaBHe
peBM3Nje, CTPYKOBUX YAPYXEHA WHTEPHMX PEBM30PA, KA0 M NULA KOoju Ce 3anaxy 3a 6opby
NPOTUB KOpynuuje, Mefinja 1 pyKOBOAMOLLA MHCTUTYLM]a.
Pap CaBeta ycMepeH je Ha:

1. AaBakbe Npernopyka 3a pa3soj crctema aobpe ynpase;
NPOMOBVCatbe KOHLEeNTa cucTeMa fJobpe yrnpase;
CTBaparbe WTo 6osber amburjeHTa 3a pa3Boj cuctema Aobpe ynpase;
pa3MaTpatbe 00jeAnHbeHOT roOAVLLIMET M3BELLITAja O CUCTeMy f0Ope YNpaBe;
yMpexaBabe akTepa Koji A0ONPUHOCE PasBojy cucTema 106pe ynpase.

ARSI

JeauHnua he Ha 3axTes CaBeTa AOCTaB/baTW CBe NOTPeOHe NoaaTke HeonxoaHe 3a paa CaseTa.
CaBeT ce casuBa Nno notpebn, a Hajmare TPU NyTa roAuLLFbe.

CaBeT MOXe foHeTn [MpaBunHWK O pagy.

YnaHosw CaBeTa 3a CBOj pajl He NPVMAjy HaKHagy.
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VI NMPEAY3UMAE PAAIKBU NMPOTUB HEMPABUJTHOCTU U NMPEBAPA

YnaH 37
PykoBoamnay WMHCTUTYUMje Ay»KaH je Aa CMakbyje pu3MK 3a HacTajhbe HemnpaBUMIHOCTA U
npeBape Kao W fAa npefdy3nma pagrbe MnpoTVB JiMa OATOBOPHMX 33 HEMNpaBUIIHOCTU 1
npesape.
PykoBoamnay MHCTUTYLWje OyxaH je Aa UMeHyje ocoby 3a MpeBeHUMjy Koja je 3agyKeHa 3a
NpuWjaBy HeNpPaBWAHOCTM W CyMbama Ha npeBapy W Koja he npumatn obagelsTera o
HenpaBUIHOCTMMA U CyMibaMa Ha npeBapy. Ocoba 3aay*eHa 3a npeseHUMjy je y obase3n fAa
uyBa ObOaBeliTEHA O HEeMpPaBWIHOCTMMA M CyMHbaMa Ha MpeBapy v [la BOAW eBuAeHUMje O
ncTma.
VIHTepHW pEeBM30OPK, PYKOBOACTBO WM [PYrv 3anocfieHn, O Cymkbama Ha npesapy Wi o
oarosapajyhnM Hamasvma M Ca3HarbVMMa O HempaBUAHOCTVMMA, Yy obaBesn Cy Aa M3BecTe
PYKOBOAMOLA MHCTUTYLMjE 1 OCOBY 33y KeHY 3a MpeBeHLM]Y.
HakoH npujema obaBewTera O HeMpaBWIHOCTMMA WM CyMibM Ha npesapy ocoba 3a
npeBeHUMjy oamax obaBellTaBa PyKOBOAMOLA MHCTUTYLMje.
PykoBogunal, MHCTUTYLMje AyKaH je, y poKy [0 48 caTtu, Aa npeay3me noTpebHe mepe 1 No
notpebn 0baBecT! HaanexHe ApxaBHe opraHe. 1o HAONEXHUM [PXKaBHUM OpraHMma
nofpasymesa ce NOANLM}A, TYKUNAWTBO U HAAMEXHO NPaBOOPaHUNALLITBO.
PykoBoamnal, HCTUTYLMje [y»KaH je y POKy O 8 AaHa, Y MMcaHOM OOMMKY, O mpemy3eTum
mMepama Aa obasecTuT 0coby Koja je yno3opwuna Ha HEMPaBMAHOCTM WK MPeBapy, OCUM Y
Cnyyvajy aHOHVMHE npujase.
AKO 0coba 13 CTaBa 3. OBOr UnaHa He fobuje HGOPMALW]y O Mpedy3eTum Mepama, o Tome he
00aBECTUTN HafiNeXHe pXKaBHE OpraHe 13 CTasa 5. OBOT UnaHa.
Ocobama 13 cTaBa 3. OBOr UflaHa rapaHTyje Ce 3aliTUTa WAEHTWUTETa M CTeYeHMX Npasa Yy
PaHOM OfIHOCY Y CKNafdy Ca 3aKOHCKMM nponucuma Penybnvke Cpbuje.
3a yTBphKBarbe Moaena eBnaeHUMja 13 CTaBa 2. OBOT UfaHa 3ady’Kyje ce MUHWUCTApCTBO.

VIl KASHEHE O PEIBE

YnaH 38

HoBuaHOM Ka3HOM, 3a NpekpLaj, y n3Hocy of 300.000,00 anHapa KasHuhe ce 0AroBopHO NuLe
Y MHCTUTY LMW YKOSTUKO:

1. He UCTakHe NnaHoBe pafia v 13BELLTaje O M3BPLIEHY NNaHoBa (UnaH 13, Tauka 3.);

2. He UCTaKHe MMeHa v Npe3rnmaHa 1 KOHTaKT ogpeheHnx nuua (4naH 13, Tauka 12);

3. He u3paan KBapTaliHW M3BEWTaj O NPUMEHW npoueaypa paga U UCTU He nogHece
(4ynaH 15, ctaB 1. Tauka 1);
He 13BpLWM yCKknahueare NucaHux npoleaypa (unaH 15, ctas 1. Tauka 2);
He AOCTaBW roauvLlbK M3BeWTaj (unaH 18, cTaB 3);
He yCNOoCTaBW MHTEPHY peBur3ujy (UnaH 22);
He QOCTaBW roauiksK M3BeLlTaj (4naH 30, cTas 3);
He UMeHyje nnue 3afy>KeHO 3a NpeBeHUnjy (UnaH 37, cTaB 2).
33 NOoAHOWeHe npeKkplajHe npvjaBe HaANexHOM OpraHy npoTMB OArOBOPHOr ML
HafNeXHO je MWHUCTAPCTBO. MHPopMaLmWjy O MOAHETO] NMpwujaBn NPOTMB OArOBOPHOM NMLA
MWHUCTaPCTBO AOCTaBba Bnagn Penybnuke Cpbuje pagu nHpopmmncarsa.

N A
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NHbopmaLm)y O NoAHETOj NpuWjaBu NPOTMB OArOBOPHOr NML@ MMHUCTAPCTBO objaBrbyje Ha
CBOM CajTy a PyKOBOLMOLY MHCTUTYLIM}E, Y KOME j& aHFaXKOBaHO JiMLe NMPOTUB KOT je MOAHEeTa
npwjaga, UCTy AOCTaB/ba Kako bu MHbopMaLKWjy O NOAHETOj NPWjaBM NPOTUB OArOBOPHOT NMLA
PYKOBOAMAAL, MHCTUTYLMje 00jaBMO Ha CBOM CajTy WV OrnacHoj Tabnu.

HosuaHom kaszHom of 300.000,00 avHapa Ka3Hnhe ce 0froBOPHO NNLE YKONMKO He MOCTYNn y
cKnamy ca ofpeabama CTaBa 3. OBOTr YnaHa. 3a NofHOLIeHEe NPEKpPLUIajHe NpWjaBe HaanexxHOM
OpraHy NPOTKB OArOBOPHOT LA HAANEXHO je MUHUCTAPCTBO. [Tnahare ka3He 13 ctasa 1.1 4.
OBOT UflaHa He CMe Ce BPLUMTU 13 CpeAcTaBa MHCTUTYLMje 1 YKOMMKO Ce TO feck cMaTpahe ce
HeHaMeHCKMM TpoLerem CpeacTaBa.

VIl NPENA3HE N 3ABPLUHE OAPEABE

YnaH 39
MuHucTap je y obaBesn aa y poky of 12 meceun of AaHa CTynarba Ha CHary OBOT 3aKOHa:

1. [OHece mporpam 0byke, Be3aH 3a YCMOCTaB/bake 1 PasBoj yNpaB/baka U KOHTPONe,
13 unaHa 16. CTaB 3 OBOT 3aKOHg;

2. [oHece MpaBWIHWK Kojum ce yTBphyje dopmMa M caapaj, roavwHser 13BelTaja o
YCMOCTaB/bakby, OApxaBatby W Pa3Bojy CMCTeMa YNpaB/bakba 1 KOHTPOSE 13 unaHa 18.
CTaB 2;

3. OOHece MeTodosIorMjy paga MHTEPHe peBK3nje 13 unaHa 25. CTaB 3. OBOI 3aKOHa, KOjOM
ce MOry, Mo NoTpebu, NPONUCaTV 1 Apyra NTaka Be3aHa 3a MHTePHY peBun3njy;

4. noHece MpaBWIHMK Kojum ce yTBphyje dopma W cafpxaj, roavlier u3BelwTaja
NHTEpPHe peBu3nje, n3 unaHa 30. cTaB 3;

5. [oHece NpaBWIHWK, y CKNady ca oapendama unaHa 32. CTaB 2. OBOI 3aKOHa, KOjUM ce
yTBPNYjY YCNOBKW, HauMH, NOCTYMNaK Mosarakba UCIWTa, Kao 1 0bpasoBatbe KOMUCHe,
CTYKTYPa W UNaHCTBO Y KOMICWjW, Ca acnekTa eTuKe 1 cykoba nHTepeca;

6. [oHece Nporpam obyke MHTePHe peBn3nje 13 unaHa 32. CTaB 3. OBOr 3aKOHa3;

7. [OHece [pyra MoOf3aKkOHCKa akTa HeOMxOAHa 3a YCMeWHO YCrnocTaB/batbe CucTema
Aobpe ynpasw 1 MHTepHe peBu3smje.

MuHucTap je y obaBesn, y cknafy ca ogpenbama unaHa 27. CTaB 2. OBOI 3aKOHa, Y POKy 0ff 6
Meceln, Of AaHa CTynakba Ha CHary OBOr 3akoHa, Aa npeanoxu Bnagm Penybnuke Cpbuje
EeTNYKM KOLEKC VHTepHE peBu3uje.

MuHucTap je y obaBesn y poky of 6 meceuu Of AaHa CTymarba Ha CHary OBOI 3aKOHa Aa
npennoxw Bnagn Penybnnke Cpbuje unaHose CaseTa 13 unaHa 36. CTas 2. OBOTr 3aKOHa.

YnaH 40
PykoBoamnal MHCTUTYLMje je y obaBe3u fa loHece NpoLeaype, U Aa U3BPLLIKU UCTULare UCTUX,
y cknagy ca oapenbama unaHa 13. ctaB 1. Tauka 8. OBOr 3aKoHa Yy POKy of1 6 MeceLn of] AaHa
CTynarba Ha CHary OBOr 3aKOHa.
PykoBogunal, MHCTUTYUuMje je y obaBe3n Aa MMeHYyje KoopamHaTopa 13 unaHa 16. ctas 1. oBor
3aKOHa Yy poky o 60 faHa of AaHa CTynakba Ha CHary OBOT 3aKOHa.
PykoBogunal, MHCTUTYLMje Wi KoopamHaTop Yy obaBe3n cy Aa Npohy obyky 13 unaHa 16. cTas
2. OBOI 3aKOHa y POKY 0[] 24 MeceLm off laHa CTyMnara Ha CHary OBOr 3aKOHa.
PykoBoawnal, MHCTUTYUVWje je y obaBesu fa, ¥ Cknagy ca ofpeadama dnaHa 37. cTasB 2. OBOr
3aKOHa, UMeHyje ocoly 3a npeBeHUMjy Y poKy of 60 AaHa of AaHa CTynarba Ha CHary OBOT
3aKOHa.

YnaH 41
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PykoBogunal MHCTUTYLMje je y obasesu fAa, Y cknafdy ca oapeabama 4naHa 22. ctas 1. osor
33aKOHa, YCMOCTaBW MHTEPHY PeBU3MjY Yy POKY of 12 Meceun Of AaHa CTynakba Ha CHary OBOr
3aKOHa.

YnaH 42
3amnocneHn aHraxoBaH Ha MOCIOBVMAa WHTEpHe peBu3nje y obaBe3n je fa y POKy of Tpw
rofiHe of flaHa aHra»KoBarba Ha TOM PafHOM MeCTy Aa CTeKHe 3Barbe oBnawheHor nHTepHor
PEBM30PA Y JaBHOM CEKTOPY.
Ako ocoba pacopeheHa Ha MOCNOBMMA WHTEPHON PeBM30opa Y HaBEAEHOM POKY He CTekHe
3Batbe OBMalWNeHor WHTEPHOr PeBM30pa Yy jaBHOM CeKTopy JeauvHMUa moxe Aa omobpu
HaKHaZHW POK O[] LIECT MeCeLr 3a CTULIAHE 3Batba.
Oppenbe unaHa 31. CTaB 3. OBOr 3aKOHa MpWMerbyjy Ce MO WUCTeKy TpW rofuHe off AaHa
CTynarba Ha CHary OBOr 3aKOHa.

YnaH 43

[laHOM CTynatba Ha CHary OBOr 3akOHa NpecTajy Aa Baxe oapende unaHosa 80, 81 1 82. 3aKoHa
0 byLieTckom cuctemy («Cnyx6eHu rnacHuk PCy, 6p. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011).
[laHoMm CTynama Ha cHary OBOT 3aKOHa NpecTajy Aa Bake oapende MNMpasuiHMKa O 3ajeAHNYKIM
KTpUTEPUjyMUMA W CTaHOApAMMA 3a YCNOCTaB/barbe, QYHKUMOHWCatbe W M3BelWTaBarbe O
cnctemy GUHAHCUJCKOT ynpaBsbarba M KOHTPOME Y jaBHOM cekTopy (,CnysxbeHn rnacHuk PC,
6poj 99/11) Kao v oppenbe MNpaBUNHNKA O 3ajeAHNYKIM KPUTEPUjYMMMA 338 OpraHn30Barbe 1
CTaHAAPANMA U METOAOOLWKIM YNYTCTBMMA 33 MOCTYNake 1 U3BEWTaBakhe UHTEPHE peBM3nje
y jaBHom cekTopy (,Cn. rnacHuk PC, 6poj 99/11).

YnaH 44

Jlnua koja cy ctekna cepTudmKaTt oBnaheHor MHTEPHOT PEBU30PA Y jaBHOM CEKTOPY, Y CKNaay
ca oapenbama MpaBUAHWKa O YCIOBUMA, HauMHY M MOCTYMKY Mofararba UCMMUTa 3a CTULakbe
3Batba OBRalWNeHW MHTEPHU PEBU3OP Y jaBHOM cekTopy («Cnyxbenun rnacHuk PC», 6p. 49/2009
1 94/2010), 3anp*aBajy Npasa Ha UCTU.

[lo noHolwera Hosor [MpaBunHKWKa Kojum he 6wty ypeheHo nonarake Mcnuta 3a CTularbe
3Bakba oBfaWheHor nHTepHOr pesusopa npumerbneahe ce MpaBUnHKK O YCNOBUMA, HAUMHY U
NOCTYMNKy Mofarakba MCIMTa 3a CTUUAHEe 3Bakba OBMAWNEHW WHTEPHW PEBM30OP Y jaBHOM
cekTopy (CnyxbeHn rmacHmk PC”, 6p. 49/2009 1 94/2010).

YnaH 45

OBaj 3aKOH CTynma Ha CHary OCMOr faHa Of daHa objasrbvBarba y CiyKOEHOM rNacHMKy
Penybnvke Cpbuije.
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INSTITUT ZA UPOREDNO PRAVO
Beograd, Terazije 41,
ww.comparativelaw.info

OlMIPIC

UDRUZENJE OVLASCENIH INTERNIH REVIZORA
SRBIJE U JAVNOM SEKTORU

Beograd, Nusiceva 25
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