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УНАПРЕЂЕЊЕ ФИНАНСИЈСКЕ КОНТРОЛЕ 
КАО ФАКТОР ПРЕОБРАЖАЈА ЈАВНОГ СЕКТОРА

ABSTRACT

The improvement of the financial surveillance system of a candidate country is an
important requirement in the process of negotiations with the EU. Chapter 32 on
financial control is dedicated to the issues of public internal financial control,
external audit, protection of European Communities’ financial interests and selected
issues of the protection of the euro against counterfeiting. The first two topics are
the focus of this paper, which aim is to cast a light on the state of current
developments in the institutional setting and the normative framework related to
public internal financial control and external audit in Serbia. The normative
framework of internal controls and external audit is based on international standards
and good practices, and therefore this is not an issue of transposition of the acquis
communautaire, but mostly efficient implementation of the system of internal and
external controls. Although financial constraints jeopardize the development of
financial surveillance, in addition to capacity building, the overall public view of
the concept of financial control should be reconsidered. Financial control should
not be understood in its formal, legalistic compliance view, but also as an important
factor of the new public management and public administration reform.

Key words: Financial surveillance, public internal financial control, external audit,
EU negotiations.

1) УВОД
Захтеви за транспарентношћу пословања и успостављањем одговорности,

као и потреба да утрошена средства повећавају корист употребе јавних
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средстава, условили су увођење финансијских контрола у јавном сектору.
Пошто је та потреба уочена и развијена унутар ЕУ, временом се потреба
појавила за унапређењем контроле и у земљама које су желеле да јој се
прикључе. Унапређење финансијске контроле јесте захтев који се поставља
у оквиру преговарачког процеса са ЕУ (Преговарачка група 32 – финансијски
надзор), али истовремено представља и фактор преображаја јавног сектора у
државама чланицама и кандидатима за пријем. Поменута преговарачка група
обухвата правне тековине и међународне стандарде у области интерне
финансијске контроле у јавном сектору (ИФКЈ), екстерне ревизије и заштите
финансијских интереса ЕУ, укључујући ту и заштиту евра од фалсификовања.
Овај рад неће бити усмерен на питање заштите финансијских интереса у ЕУ
и заштиту евра од фалсификовања.2 У раду ће се дати општи приказ мера ЕУ
и најважнијих међународних стандарда који се односе на кључне компоненте
унутрашњих финансијских контрола у јавном сектору (PIFC) и спољну
(екстерну) ревизију. Република Србија очекује отварање преговора у оквиру
Поглавља 32 – финансијски надзор, где је констатован висок степен
усклађености домаћих прописа са правним тековинама ЕУ и међународним
стандардима и урађена Преговарачка позиција Републике Србије за
Међувладину конференцију о приступању Републике Србије ЕУ. Иако се не
очекују већи изазови у даљем процесу усклађивања законодавства у овој
области, важно је да се развије систем финансијске контроле, како интерне
тако и екстерне, и да овај систем функционише у пракси у складу са
међународно прихваћеним стандардима и добрим праксама ЕУ, јер се тиме
уводи ред у систем јавних финансија Србије.

2) СВРХА
Приступање ЕУ условљено је, између осталог, и успостављањем

ефикасног система финансијског надзора над јавним сектором и постојањем
административних капацитета чији је циљ да се обезбеди заштита од
проневера јавних средстава и корупције. Унутар ЕУ, проширење
укључивањем економски слабијих нових чланица додатно је ставило акценат
на потребу очувања финансијских средстава ЕУ и јачању капацитета за
финансијски надзор у новим земљама чланицама и земљама које се налазе
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у процесу стабилизације и придруживања. У области унутрашње контроле
и спољне ревизије нема битних прописа ЕУ које би требало транспоновати
у домаће право, већ се обавезе држава кандидата односе на усвајање
међународно прихваћених стандарда, смерница Европске комисије и
најбоље праксе из Европске уније. Финансијска контрола је неизоставни
елемент структуре управљања јавним сектором и односи се на целокупан
систем управљања јавним финансијама на свим нивоима власти, укључујући
и финансијска средства добијена из иностранства. Сврха правила ЕУ и
међународних стандарда је да обезбеде систем одговорности за употребу
финансијских средстава и заштиту основних вредности државне власти,
процењивањем да ли руководство и службеници институција јавног сектора
воде пословање јасно, транспарентно, поштено, у складу са етичким
принципима и постављеним правилима. Таква контрола доприноси
побољшању управљања унутар субјеката јавних сектора кроз надзор путем
провере успешности рада и напора у остваривању задатих циљева.3 У том
смислу, сврха прописа, мера и пракси контролора и ревизора у јавном
сектору јесте и да се открију проневере, корупције, неодговарајуће радње и
друге злоупотребе моћи и ресурса поверених државним службеницима.
Крајња сврха унутрашње контроле у јавном сектору је заштита основних
вредности државе и јачање уверења јавности да се поштују највиши
стандарди интегритета финансијског пословања у јавном сектору. Кључне
компоненте унутрашњих финансијских контрола у јавном сектору (Public
Internal Financial Control – PIFC) су: а) Унутрашња (интерна) контрола
(Internal control – IC), као контролни систем управљања заснован на
одговорности руководства; б) Независна интерна ревизија (Internal audit –
IA); ц) Независна спољна ревизија (External audit – EA); д) Финансијска
контрола над средствима из донација и заштита од проневера јавних
средстава и корупције (Fight against fraud – FAF). Док је екстерну ревизију
лако разграничити према субјекту који је врши (независно државно
ревизорско тело), унутрашња финансијска контрола у јавном сектору има
три функције: финансијска инспекција, интерна ревизија и интерна
контрола. Обележја ове три функције приказана су у табели.4

3 Alain-Gerard Cohen, Public Internal Financial Control, The IIA Research Foundation, 2007;
Internal Control Standards Committee, Internal Control: Providing a Foundation for
Accountability in Government, INTOSAI, 2001.

4 Табела је преузета из публикације: Јозефина Беке-Тривунац, Љубинко Станојевић, „Улога
ревизије у управљању организацијом у јавном сектору“, Ивањица 8-9. 10. 2009. Интернет:
http://www.msp.co.rs/biblioteka/Uloga%20revizije%20u%20javnom%20sektoru.pdf



МЕРЕ ЕУ И НАЈВАЖНИЈИ МЕЂУНАРОДНИ СТАНДАРДИ У
ОБЛАСТИ ФИНАНСИЈСКЕ КОНТРОЛЕ ЈАВНОГ СЕКТОРА
Финансијски надзор, као област коју покрива Преговарачка група 32,

садржи низ практичних препорука, политика и процедура које корисници
буџетских средстава морају да спроведу у домену система интерних
контрола и екстерне ревизије, и одговарајућу заштиту интереса ЕУ у вези
са коришћењем европских финансијских фондова. Већ је напоменуто да
овај последњи домен неће бити анализиран у овом раду, а исти се односи
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Обележја: 
Финансијска
инспекција

Интерна
ревизија 

Интерна
контрола 

Учесталост

Спорадично; 
Изненадно; 
По пријему
информација;

Периодично;
Систематично Континуирано 

Однос према
организационом
делу који је
предмет
контроле

Независна или
надређена Интерна Уграђена у

пословање 

Усмереност 
Пословање;
Трансакције;
Лица/појединци 

Резултати
система Системи

Циљеви (задаци) 
Усклађеност;
откривање
неправилности 

Уверавање,
ефикасност,
економичност и
ефективност 

Добро одвијање

Методологија Упутство за
вршење контроле Стандарди Ревизорски траг

Последице Казне Препоруке Корективне
радње

Полагање рачуна
(коме је
одговорна) 

Потпуна тачност Процена и савети Надзирање

Улога (функција) Полицајац Консултант Руководство
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на Конвенцију о заштити финансијских интереса ЕУ из 1995. године, која
је на снази од 2002. године, и пратеће протоколе.5 Успостављање система
финансијског надзора није детаљно нормирано европским правом, већ
међународним стандардима које промовише и Европска комисија. Због тога
се усклађивање у области интерне финансијске контроле и екстерне
ревизије своди на усвајање међународно прихваћених стандарда и добрих
пракси ЕУ.

Сходно пракси Европске комисије, интерну финансијску контролу у
јавном сектору чине међународни стандарди и најбоље праксе, централна
јединица за хармонизацију (ЦЈХ), систем финансијског управљања и
контроле (ФУК), као основ одговорности руководилаца у институцији јавног
сектора, и функционално независна интерна ревизија (ИР). Дакле, систем
финансијског управљања и контроле и интерна ревизија заједно чине концепт
интерне контроле. Европска комисија препоручује да се систем интерне
финансијске контроле у јавном сектору установљава у фазама. То нарочито
важи за земље у процесу стабилизације и придруживања, због јаза између
постојећих система интерне контроле и захтева међународних стандарда.
Један од најзначајнијих корака је установљење централне јединице за
хармонизацију која би требало да подстакне успостављање функционалне
интерне ревизије и субјектима у јавном сектору помогне у развоју стандарда
интерне контроле, која ће вршити и надзор над имплементацијом политика
и прописа који се односе на унутрашњу контролу и интерну ревизију.6 Од
државе чланице, као и кандидата за пријем, очекује се да за развој система
финансијског управљања и контроле прихвати и спроведе међународне
стандарде садржане у Смерницама за стандарде интерне контроле у јавном
сектору, донете од стране Међународне организације врховних ревизорских
институција (Internal Organisation of Supreme Audit Institutions -INTOSAI)
2004. године, који су донети по моделу COSO комитета.7 То су, даље, и

5 Convention on the Protection of the European Communities’ financial interests; The Protecol
on the Interpretation by way of preliminary rulings, by the Court of Justice of the European
Communities of the Convention on the Protection of the European Communities’ financial
interests, Official Journal C 151 oд 20.05. 1997; The Protocol to the Convention on the
protection of the European Communities’ financial interests, Official Journal C 313 од  23.10.
1665; The Second Protocol of the Convention on the Protection of the European Communities’
financial interests, Official Journal C 221 of 19.07. 1997.

6 European Commission, Welcome to the World of PIFC, Public Internal Financial Control,
Интернет: http://ec. Europa.eu/budget/library/biblio/documents/control/brochure_pifc_en.pdf

7 The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, Enterprise Risk
Management – Integrated Framwork, Jersey City, NJ: AICPA, September 2004



стандарди Међународног оквира професионалне праксе интерних ревизора
објављених од стране Института интерних ревизора. За успостављање
независног државног ревизорског тела, примењују се такође Међународни
стандарди INTOSAI,8 као и Етички кодекс INTOSAI за ревизоре у јавном
сектору, Међународни стандарди врховних ревизорских институција (ISSAI)
као и две декларације донете, такође, под окриљем Међународне
организације врховних ревизорских институција. Лимска декларација о
смерницама за начела ревизије утврђује принципе функционалне,
организационе и финансијске независности, и поставља захтев за уставним
гаранцијама независности државне ревизорске институције.9 Независност
подразумева уређење положаја у односу на остале гране власти, слободу у
избору предмета ревизије и обима ревизије, и постојање одговарајућих
средстава рада, укључујући и посебан буџетски статус врховних ревизорских
институција. Декларација успоставља и принципе за избор методологије
ревизије и запошљавања ревизија, као и стандарде извештавања
националних скупштина. Мексичка декларација о независности врховних
ревизорских институција разрађује поједине аспекте независности и
поставља захтев за детаљним нормирањем персоналне, оперативне/
функционалне и финансијске независности. Посебно се наглашава
неопходност обезбеђивања слободног приступа информацијама и
извештавању. Стандардима постављеним овом декларацијом, који
представљају широко постављена упутства, даје се могућност државама да
законом уреде обавезе извештавања и субјекте ревизије. Истиче се и потреба
за успостављањем ефикасних механизама праћења реализације препорука
ових институција, као и слобода објављивања извештаја о ревизији, у
интересу транспарентности система јавних финансија.

САДРЖАЈ И ОПИС СТАЊА У ОБЛАСТИ ФИНАНСИЈСКЕ
КОНТРОЛЕ У ЈАВНОМ СЕКТОРУ

Концепт интерне финансијске контроле у јавном сектору
Интерна финансијска контрола у јавном сектору подразумева изградњу

свеобухватног и интегралног система управљања и контроле јавних
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http://www.issai.org/media/69909/issai-100-english.pdf

9 http://www.issai.org/media/12901/issai_1_e.pdf
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средстава у складу са прописима, стандардима и принципима доброг
финансијског управљања, односно ефикасности и економичности. Овај
систем подразумева све мере контроле и управљања којима се за обавезе
руководилаца да управљају у складу са принципима и прописима уводе
стандарди одговорности и полагања рачуна. Унутрашња контрола је фактор
који омогућава да се спречи или минимизује недомаћинско пословање,
недозвољене радње и пропусти до којих може доћи у пословању
привредних субјеката, укључујући и јавна предузећа и друге непривредне
субјекте у јавном сектору. Иако је примарно била развијена као пословна
функција, чији је циљ заштита од превара, губитка новца и друге имовине,
обухват унутрашње контроле се временом проширио на проверу свих
финансијских трансакција, да би на крају ревизија за управљачке органе
постала и ревизија управљачких органа. Функција унутрашње контроле у
складу са Стандардом 2100 усмерена је на оцену и побољшање
ефикасности три процеса: а) процес управљања ризиком – идентификација
и процена потенцијалних ризика који могу утицати на извршавање задатака
и давање препорука о одговарајућим активностима; б) контролни процес –
политике, процедуре и активности које обезбеђују да су ризици у границама
које је управљачки орган формулисао ради управљања ризицима и в)
процес управљања, односно извршење процедура одобрених у процени
ризика и контролних процеса.10 Да поновимо, концепт интерне финансијске
контроле у јавном сектору чине: систем финансијског управљања и
контроле (ФУК), интерна ревизија (ИР) и централна јединица за
хармонизацију. Финансијско управљање и контрола обухвата целокупан
систем финансијских и нефинансијских контрола, укључујући и
организациону структуру, методе и процедуре финансијских, оперативних
и стратешких система. Према Смерницама за стандарде интерне ревизије
INTOSAI, унутрашња контрола је алатка којом се служи руководство (које
је иначе одговорно за успостављање система контрола) да би се обезбедило
разумно уверавање да ће постављени циљеви бити остварени. Систем
интерне финансијске контроле зависи од контролног окружења који
подразумева корпоративну културу, систем вредности и ставове који се тичу
руководства и службеника о унутрашњем систему контрола. Снажно
контролно окружење у улога Државне ревизорске институције може
значајно придонети корпоративној култури, али само по себи не обезбеђује
ефикасно спровођење унутрашње контроле. Један од битних фактора који

10 Тhe Institute of Internal Auditors Research Foundation, Internal Auditor and Organizational
Governance, http://www.iia.com



утичу на контролно окружење је сама функција контроле, организациона
структура буџетског корисника и начин утврђивања обавеза и одговорности.
Унутрашња контрола је део процеса управљања пословањем унутар
организације, заснован на процени ризика којима је организација окружена
из спољњег и унутрашњег окружења. Управљање ризицима у јавном
сектору још увек није достигао значај који се овом питању посвећује од
стране приватног сектора. Пет основних елемената финансијског
управљања и контроле су: 1) контролно окружење – интегритет, етичке
вредности и стручност, начин доделе овлашћења и одговорности и
извештавања; 2) управљање ризицима; 3) контролне активности – писане
процедуре и правила који се примењују на свим нивоима како би се ризици
свели на прихватљив ниво; 4) добар систем информисања и комуникације;
5) праћење и процена система – као систем самопроцене, надзора и
процене адекватности и делотворности функционисања система
управљања и контрола. Интерна ревизија доприноси корпоративном
управљању кроз процену поузданости функционисања система (услуга
уверавања), и стварању ових процеса кроз давање специфичних препорука
(услуге саветовања).11 Функција интерне ревизије оријентисана је ка
будућем, независном и системском вредновању активности на свим
нивоима менаџмента, а њен делокруг обухвата пружање уверења о
поузданости и интегритету финансијских и оперативних информација,
делотворности и ефикасности пословања, заштити имовине и усклађености
са законима, прописима и уговорима.12 За разлику од унутрашње
финансијске контроле, интерна ревизија је независна активност која треба
да пружи уверење и професионално мишљење ради унапређења пословања
организације, дајући руководиоцима објективну процену система
унутрашње контроле. Добра пракса у ЕУ налаже да функцију интерне
ревизије обавља функционално и организационо одвојена независна
јединица за интерну ревизију, која одговара руководећем органу. Због тога
интерни ревизори, чији рад се заснива на професионалним правилима и
етичким принципима, не кажњавају, већ руководиоци доносе одлуке. Трећи
елеменат концепта интерне финансијске контроле у јавном сектору,
централна јединица за хармонизацију, у земљама ЕУ постоји да би
управљала развојем ИФКЈ, усвајањем и имплементацијом међународних
стандарда и методологија ревизије, као и да би иницирала, пратила и
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11 Међународни стандарди ревизије – превод са енглеског језика, Савез рачуновођа и
ревизора Србије, Београд, 2008, стр. 171.

12 Ibid., стр. 179.



координирала примену прописа у областима финансијског управљања,
унутрашње контроле и интерне ревизије. Због њеног значаја за систем
финансијског надзора, Европска комисија препоручује да се јединица
налази при министарству надлежном за финансије, али се истовремено
истиче да је потребно обезбедити њену фактичку независност од
политичких притисака.

Институционални и правни оквир интерне финансијске
контроле у јавном сектору Србије
Иако је реформа интерне финансијске контроле започета још 2002. године

усвајањем Закона о буџетском систему и доношењем низа подзаконских
аката, појам интерне ревизије у јавни сектор Републике Србије први пут је
уведен октобра 2006. године, објављивањем Закона о изменама и допунама
Закона о буџетском систему, којим је извршено раздвајање функције интерне
контроле и интерне ревизије од функције буџетске (инспекцијске) контроле
и оформљена Централна јединица за хармонизацију финансијске контроле,
финансијско управљање и контролу, и интерну ревизију при Министарству
финансија (чл. 66. Закона). Чланом 66а. овог Закона ближе је одређен појам
интерне контроле, а функције интерне ревизије биле су прописане чланом
67. Закона. Ревизија Меморандума о буџету и економској и фискалној
политици за 2009. годину13 у делу „Унапређење управљања јавним
финансијама“, предвидела је да функција интерне контроле постане интерна
ревизија. Закон о буџетском систему из 2009. године имао је битне одредбе о
финансијском управљању, контроли и ревизији корисника средстава и буџета
РС, буџета локалне власти и финансијских планова организација за обавезно
социјално осигурање као посебна област „интерне финансијске контроле у
јавном сектору“, која је дефинисана управо према препорукама Европске
комисије, као скуп три поменута елемента. То би могло да се означи као
моменат увођења јасног концепта интерне финансијске контроле у јавном
сектору према међународним стандардима за интерну ревизију,14

међународним стандардима за интерну контролу,15 и најбољим праксама из

Европско законодавство

142

13 “Службени гласник РС“, број 49/2009.
14 International Standards for the Professional Practice of Internal Auditing (Standards), The

Institute of Internal Auditors, 2008, http://www.theiia.org/guidance/standards-and-guidance/
15 Internal Control Standards Committee, Guidelines for Internal Control Standards for the Public

Sector, INTOSAI. Овде је реч о матичном стандарду INTOSAI GOV 9100 из 2004, који је
касније допуњен низом других допуњујућих стандарда (9120-9150), доступних на:



ЕУ.16 Чланом 81. поменутог Закона уводи се нови појам „финансијско
управљање и контрола“ који обухвата интегрисани систем интерне контроле
организован као систем процедура и одговорности свих лица укључених у
финансијске и пословне процесе. За разлику од претходног концепта интерне
контроле, „финансијско управљање и контрола“ представља интегрисани
систем интерне контроле, који се спроводи политикама, процедурама и
активностима са задатком да се обезбеди разумно уверавање о начину
остваривања циљева корисника јавних средстава. У овом пропису се такође
наводи пет горе наведених битних елемената концепта финансијско
управљање и контрола.17 Овај закон значајан је за развој интерне финансијске
контроле у јавном сектору и због тога што је круг обвезника проширен на све
директне кориснике средстава буџета Републике Србије и организација за
обавезно социјално осигурање. Ради спровођења Националног програма за
интеграцију у Европску унију, који је Влада закључком усвојила октобра
2008. године, јула 2009. године донета је Стратегија развоја интерне
финансијске контроле у јавном сектору у Републици Србији.18 Овом
стратегијом дефинисан је концепт интерне финансијске контроле, њени
елементи, дат преглед постојећег контролног окружења, оцена постојећег
стања и утврђене активности потребне за унапређење интерне финансијске
контроле у јавном сектору, а динамика спровођења Стратегије предвиђена је
Планом активности везаних за развој интерне финансијске контроле у јавном
сектору. Закон о буџетском систему је основни пропис који уређује систем
интерне финансијске контроле у јавном сектору.19 Закон дефинише важне
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http://www.intosai.org/issai-executive-summaries/view/article/intosai-gov-9100-guidelines-
for-internal-control-standards-for-the-public-sector.html

16 На тај начин је извршена обавеза наведена у Плану Владе Републике Србије за
спровођење приоритета из европског партнерства усвојеном априла 2006. године.

17 Критеријуми за успостављање и функционисање система финансијског управаљања и
контроле у јавном сектору били су утврђени Правилником о заједничким критеријумима
и стандардима за успостављање и функционисање система финансијског управљања и
контроле у јавном сектору, “Службени гласник РС“, број 82/07.

18 “Службени гласник РС“, број 61/2009. Стратегија је измењена и допуњена марта 2013.
године, “Службени гласник РС“, број 23/13. Напомена: Министарство финансија РС је
2007. године потписало Изјаву о намери за успостављање административне сарадње са
Генералним директоратом за буџет Европске комисије, који подразумева и усклађивање
националних стратешких докумената са међународним стандардима финансијске
контроле јавног сектора.

19“Службени гласник РС“, број 54/09, 73/10, 101/10, 101/11, 93/12, 62/13, 63/13 – исправка
и 108/13, 142/2014 и 68/2015 – др. закон.



појмове и претпоставке функционисања ИФКЈ, као и кориснике јавних
средстава који морају да успоставе систем финансијске контроле и интерне
ревизије и о томе извештавају Министарство финансија.20 У складу са
захтевима односно препорукама ЕУ, елементима ИФКЈ даје се ниво
функционалне и организационе независности неопходан за вршење контроле,
а истовремено се утврђује одговорност за успостављање и одржавање
финансијског управљања и контроле и интерне ревизије. Закон о буџетском
систему праћен је низом других аката од значаја за развој и примену ИФКЈ,
од којих се посебно истичу два правилника о систему финансијског
управљања и критеријумима и стандардима и методолошким упутствима.21

Централна јединица за хармонизацију је 2007. године израдила и приручнике
за финансијско управљање и контролу и интерну ревизију, који сарже
методолошка упутства за успостављање система, а намењени су
руководиоцима и запосленима у јавном сектору. Функцију централне
јединице за хармонизацију првобитно је обављало Одељење интерне ревизије
Сектора буџетске инспекције и ревизије Министарства финансија, а
Централна јединица за хармонизацију формирана је марта 2010. године, као
Сектор за интерну контролу и ревизију у Министарству финансија. Сектор
чине два одсека: Одсек за хармонизацију финансијског управљања и контроле
и Одсек за хармонизацију интерне ревизије. Може се закључити да су
основни институционални облик и законске претпоставке испуњене
спровођењем активности планираних Националним програмом за усвајање
правних тековина Европске уније 2013-2016.22 Међутим, преостале
активности које ће пратити вођење преговора у приступању подразумеваће
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20 То су директни и индиректни корисници буџетских средстава, корисници средстава
организација за обавезно социјално осигурање и јавна предузећа основана од стране
Републике Србије, односно локалне власти, правна лица основана од стране тих јавних
предузећа, правна лица над којима Република Србија, односно локална власт има
директну или индиректну контролу над више од 50% капитала или више од 50% гласова
у управном одбору, друга правна лица у којима јавна средства чине више од 50% укупних
прихода остварених у претходној пословној години, као и јавне агенције и организације
на које се примењују прописи о јавним агенцијама.

21 Правилник о заједничким критеријумима за успостављање и функцинисање система
финансијско управљања и контроле у јавном сектору, “Службени гласник РС“, број
99/11, 106/13; Правилник о заједничким критеријумима за организовање и стандардима
и методолошким упутствима за поступање и извештавање интерне ревизије у јавном
сектору, “Службени гласник РС“, број 99/11, 106/13, 106/13.

22 http://seio.gov.rs/upload/documents/nacionalna_doumenta/npi_usvajanje_pravnih%20
tekovina.pdf



праћење измена стандарда, ревидирање стратегија и нарочито обуку кадрова
и развој институционалних капацитета на нивоу корисника буџетских
средстава, као и на нивоу локалне самоуправе. Битно је нагласити да је
потребно редефинисати обим одговорности и методологију рада буџетске
инспекције како би се постигло адекватно раздвајање између интерне
контроле, интерне ревизије, централизоване буџетске инспекције и екстерне
ревизије. Европска комисија у својим препорукама јасно је истакла потребу
да се централизована финансијска инспекција (која се дакле не укључује у
концепт интерне финансијске контроле у јавном сектору), тамо где постоји,
јасно раздвоји од функције интерне ревизије и да се више оријентише на
финансијске преваре и корупцију, односно ex post. Спровођење контроле у
пракси, односно оцена система интерне финансијске контроле у јавном
сектору, даје се у консолидованим годишњим извештајима о стању интерне
финансијске контроле у јавном сектору, који сваке године објављује
Централна јединица за хармонизацију.23 Извештаји од 2009. године до сада
показују да су разлози за лоше функционисање или одсуство установљења
интерне ревизије, односно радних места овлашћеног интерног ревизора
недостатак високообразованог кадра и ниских зарада, у конкуренцији са
сличним описом посла у приватном сектору. Неопходно је ојачати
функционалну независност интерне ревизије и установити јасне линије
комуникације са руководством буџетских корисника, као и континуирани
професионални развој овлашћених интерних ревизора. Оцену спровођења
реформи у области интерне финансијске контроле јавног сектора даје и
Извештај о скринингу за поглавље 32, који је објављен јуна 2014. године и
доступан на интернет порталу Европске комисије.24 Између осталог, истиче
се потреба да се стави већи акценат на одговорност управљача и питање
управљања неправилностима, као и потребу да се оснажи улога Централне
јединице за хармонизацију управо ка развоју и имплементацији политика и
процедура интерне финансијске контроле у јавном сектору. Од нове
стратегије интерне финансијске контроле (2015-2019) очекује се да ће
наставити са реформом финансијског надзора над јавним сектором и да ће
утицати да се надзор више оријентише ка накнадној контроли законитости и
утврђивању неправилности, а не само фискалној контроли ex post карактера.
С обзиром да Стратегија реформе јавне управе у Републици Србији25 обухвата
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и унапређење управљања јавним финансијама и јавним набавкама,
унапређење система финансијског управљања и контроле представља део
реформе јавне управе. Будући да је Закон о буџетском систему утврдио
правни основ за припрему и извршавање буџета, као и надзор свих нивоа
власти, реформе би требало да обухвате и локални ниво власти. У погледу
финансијског управљања и контроле и интерне ревизије на локалном нивоу
уочене су неуједначене тенденције развоја када су у питању интерне
политике, процедуре, као и кадровска решења. Чак и када су успостављене,
интерне ревизије нису у довољној мери развијене да би својим препорукама
утицале на унапређење интерних контрола у јединицама локалне самоуправе.
Проблем свакако лежи у недовољним људским и финансијским
капацитетима, али и недовољно јасном схватању праве улоге интерне
ревизије, о чему сведоче и извештаји Државне ревизорске институције, која
је дала низ препорука за функционисање система интерних контрола.26

Управо ова нејасна улога, не само на локалном нивоу, већ и из угла државних
институција и директних буџетских корисника, указује на чињеницу да
унапређење финансијске контроле као фактор преображаја јавног сектора
мора да се заснива на новој филозофији управљања јавним сектором.
Формализам усклађивања са фискалним прописима мора да уступи место
схватању суштине преображаја јавног сектора и управљања истим.
Усклађеност са словом закона и формално усклађивање пословања
испуњавањем писаних норми не може бити једина демонстрација
успешности у спровођењу политика и процедура интерне финансијске
контроле у јавном сектору.

САДРЖАЈ И ОПИС СТАЊА У ОБЛАСТИ СПОЉНЕ
(ЕКСТЕРНЕ) РЕВИЗИЈЕ
У складу са Лимском декларацијом, екстерна ревизија уређена је

највишим правним актом, Уставом Републике Србије.27 Као највиши орган
финансијског надзора свих јавних средстава, Државна ревизорска
институција (ДРИ) предмет је надзора искључиво од стране Народне
скупштине. Матични закон, Закон о државној ревизорској институцији,

Европско законодавство

146

26 Видети и препоруке за унапређење капацитета јединица локалне самоуправе датих у
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Европској унији на локалну самоуправу – Област финансијског надзора, Стална
конференција градова и општина – Савез градова и општина Србије, Београд, 2014, стр.
43-47.

27 Чл. 96. Устава, “Службени гласник РС“, број 98/2006.



уређује правни положај, надлежност, организацију и начин рада, као и друга
питања од значаја за делатност спољне ревизије.28 Нормативни оквир
спољне ревизије у Србији подразумева и низ других аката, као што су
Правилник ДРИ о унутрашњој организацији и систематизацији радних
места, Пословник о раду ДРИ,29 Правилник о раду Савета, Етички кодекс
за државне ревизоре и друге запослене у ДРИ,30 а требало би истаћи и
чињеницу да ДРИ има Стратешки план за период 2011-2015. Као
институција ДРИ је колегијални орган на челу са Саветом, којим председава
председник. Персонална независност подразумева ограничавање мандата
чланова Савета на пет година, уз могућност највише два мандата, док је
мандат државним ревизорима обезбеђен у трајању од шест година.
Оперативна независност подразумева независност у изради програма
ревизије, избора субјеката, предмета, обима, врсте и трајања ревизије.
Одређени субјекти као што је Народна банка Србије, одговарајући број
јединица локалне самоуправе и др., морају бити увршћени у годишњи
програм. Финансијска независност подразумева обезбеђивање средстава
посебном буџетском линијом, али се мора имати на уму да се предлог
финансијског плана ДРИ доставља на сагласност скупштинском Одбору за
финансије, републички буџет и контролу трошења јавних средстава, а потом
и Министарству финансија. Државна ревизорска институција уведена је као
институција 2005. године, али је постала оперативна 2007. године. Свој први
извештај објавила је 2009. године. Измене Закона о државној ревизорској
институцији из 2010. године побољшале су материјални положај и
омогућиле лакше запошљавање, као и размештање рада ДРИ у другим
градовима. У међувремену, ДРИ је постала члан INTOSAI, EUROSAI
(European Organisation of Supreme Audit Institutions), Европског ревизорског
суда, а од 2010. и пуноправна чланица Мреже врховних ревизорских
институција држава кандидата и потенцијалних кандидата за приступање
ЕУ. У ДРИ је образован посебан Сектор за методологију ревизије и
контролу квалитета, који ће се бавити унапређењем методологије и
контролом квалитета у свим фазама ревизије (планирање, обављање,
извештавање и накнадно праћење налаза и поступања по препорукама), као
и израдом, објављивањем и праћењем спровођења стандарда ревизије. У
поменутом Извештају о скринингу за Поглавље 32 истиче се да је потребно
изменити Закон о ДРИ ради постизања веће независности ДРИ, као и
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обезбедити да буџетска инспекција у складу са принципима интерне
контроле у финансијском сектору преузме одговорност за подношење
прекршајних и кривичних пријава. У току 2015. године очекује се
доношење новог стратешког плана, с обзиром да постојећи истиче ове
године. Поред ревизије финансијских извештаја и правилности пословања
буџетских корисника, ДРИ има мандат и да врши ревизију сврсисходности,
што би требало да се унапреди. Ревизија сврсисходности представља
испитивање трошења средстава из буџета и других јавних средстава, ради
стицања доказа за извештавање да ли су та средства од стране субјекта
ревизије употребљена у складу са начелима економичности и ефикасности,
као и у складу са планираним циљевима. Од 2015. године ДРИ би требало
да спроводи ревизију парламентарних политичких странака, у складу са
Законом о финансирању политичких активности.31 Од ове године, сходно
Закону о буџетском систему, предвиђено је да се на свим нивоима власти
пређе са досадашњег линијског на програмски начин приказивања буџета,
што ће подразумевати да буџетски корисници дефинишу програме,
програмске активности, пројекте и циљеве којима ће се мерити реализација
програма, што ће утицати и на измену приступа предмету ревизије. На овом
месту требало би се запитати каква је улога Државне ревизорске
институције у финансијском надзору над управљањем јавним дугом као
целином. Благовремени подаци о фискалној и финансијској димензији
економског управљања све више добијају на значају, нарочито стога што
транспарентност представља нужни услов одговорности за трошење
државних средстава, али и задуживање државе. Међународни монетарни
фонд инсистира на фискалној транспарентности: јасноћи улога и
одговорности, јавној доступности информација, отвореном приступу
припреми буџета, његовом транспарентном извршењу, извештавању и
независној оцени коришћења финансијских средстава. ММФ истиче
потребу да међународни стандарди ревизије буду примењени и у
макроекономским прогнозама.32 Ту се, пре свега, мисли на фискалну
одговорност власти како за трошење буџетских средстава, тако и за
задуживање, нарочито од стране међународних кредитора. У том смислу, у
неким земљама донети су закони о фискалној одговорности, који се односе
на управљање јавним фондовима и задуженост, с циљем да се спрече
ризици и злоупотребе средстава који би утицали на платни биланс, и

31 “Службени гласник РС“, број 43/2011.
32 Richard Allen, Daniel Tommasi, Managing Public Expenditure, A Reference Book for

Transition Countries, SIGMA, Paris, 2002, стр. 34-35.



прописују мере планирања, контроле, транспарентности и одговорности.33

Један од механизама је и постављање циљева у погледу прихода и расхода,
горњег лимита расхода, утицаја на друштво и слично. Наведено отвара
једну нову димензију (потенцијалне) улоге Државне ревизорске
институције, а нарочито улогу Фискалног савета Србије.34 Наиме, појава
светске финансијске кризе имала је озбиљне последице на земље које је
погодила, као и транзиторне привреде периферије. Пошто се кризом
погођене земље задужују код међународних финансијских организација,
сматра се да би зарад свођења дуга у прихватљиве оквире задатак јавне
ревизије требало да буде и сагледавање јавних дефицита и финансијске
способности државе, уз евентуално поништавање или свођење
„нелегитимног дуга“ на прихватљив ниво биланса који би омогућио
одрживост јавних финансија, националне економије и друштва. У том
смислу поставља се отворено питање домашаја државне ревизије у
смањењу укупног биланса таквог дуга и заштити интереса грађана.35
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7) ЗНАЧАЈ ЗА РЕПУБЛИКУ СРБИЈУ
Јачање интерне финансијске контроле у јавном сектору, као унапређење

управљања јавним финансијама, део је процеса реформе јавне управе
централних и локалних нивоа власти. У погледу корисника јавних средстава
постоји неуједначен развој када су у питању интерне политике, процедуре,
кадровска и организациона решења. Једна група проблема управо је
проузрокована лошим стањем јавних финансија, јер недовољни
финансијски капацитет подразумева недовољне људске капацитете.
Међутим, финансијска контрола која се схвата само као формално
усклађивање са прописима не може да оствари потребни преображај јавног
сектора и нове улоге професионалног менаџмента у управљању јавним
сектором. Формализам усклађивања са прописима мора да израсте у
корпоративну културу јавног сектора, јер усклађивање са писаним
правилима не може бити једино мерило успешности у спровођењу
политика и процедура финансијске контроле и интерне ревизије у јавном
сектору. Осим неразумевања сврхе и користи од увођења система
финансијског надзора унутар директних или индиректних корисника
буџетских средстава, препреке у развоју финансијског надзора су
недостатак стратешког и оперативног планирања, недостатак процедура и
пословних процеса, као и слабо планирање које не препознаје потребу за
проценом и управљању ризицима. С обзиром да је правни оквир Републике
Србије у великој мери усклађен са међународним стандардима и добрим
праксама ЕУ у области финансијског надзора, потребно је предузети кораке
којим се изграђује адекватна култура домаћинског управљања јавним
финансијама, јачању финансијске контроле и интерне ревизије, као и
оперативности и праћења резултата екстерне ревизије. Потребно је ојачати
капацитете који представљају препреку успешном спровођењу
функционисања система финансијског надзора, јачањем не само људских
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капацитета, спровођењем континуираног образовања и унапређења
вештина, већ и убрзавањем пословне културе јавног сектора, односно
подстицањем његовог преображаја у смислу већ доказаних позитивних
достигнућа новог јавног менаџмента. Веза интерне контроле у
финансијском сектору и других реформи управљања јавних финансија мора
се ојачати, с обзиром да је унутрашња контрола хоризонтално питање које
фигурира у свим подсистемима јавних финансија, а представља и
неопходни део реформе јавне управе.
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