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Apstrakt

Kontrola trosenja drzavnog novca, pogotovo u razvijenim zemljama, predstavlja
demokratsku tekovinu zasnovanu na principu da gradani putem akreditovanih i
nepristrasnih institucija imaju mogucnost da ostvare uvid u sve aspekte trosenja
novca poreskih obveznika. U tom smislu, nadzor na trosenjem javnih rashoda
predstavlja aktivnost usmerenu na smanjenje troskova funkcionisanja organa
drzave i njenih entiteta. Drzavni nadzor obuhvata tri segmenata i to: kontrolu,
inspekciju i drzavnu reviziju. Kontrole su svakodnevni kontinuirani nadzor
zaposljenih u okviru drzavne uprave i ima najcesce interni karakter. Inspekcije su
naknadne eksterne kontrole drzavnih organa. Drzavna revizija ima funkciju
ispitivanja javnih rashoda i ocenjuje ekonomicnost, efikasnost i efektivnost
drzavnih-budzetskih institucija. U ovom tekstu, obradili smo najznachije aspekte
nadzora nad javnim finansijama kroz:internu kontrolu, drzavnu internu reviziju,
adminstrativnu, racunsko-sudsku i parlamentarnu kontrolu. Svi navedeni oblici
medusobno se preplicu cineéi jedan integrativni sistem nadzora nad javnim
finansijama, imajucéi jasan cilj - smanjenje javnih rashoda i jeftiniju drzavu.

Kljuéne reéi: nadzor, drzavna revizija, javni rashodi, budzet.
JEL: H10, H76.

Uvod

Kontrola troSenja drzavnog novca, pogotovo u razvijenim zemljama, predstavlja
demokratsku tekovinu zasnovanu na principu da gradani putem akreditovanih 1
nepristrasnih institucija imaju mogucnost da ostvare uvid u sve aspekte troSenja
novca poreskih obveznika.
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U tom smislu, nadzor na troSenjem javnih rashoda predstavlja aktivnost usmerenu
na smanjenje troskova funkcionisanja organa drzave i njenih entiteta.

Drzavni nadzor obuhvata tri segmenata i to: kontrolu, inspekciju i drzavnu
reviziju. Kontrole su svakodnevni kontinuirani nadzor zaposljenih u okviru
drzavne uprave i ima najceSce interni karakter. Inspekcije su naknadne eksterne
kontrole drzavnih organa. Drzavna revizija ima funkciju ispitivanja javnih rashoda
1 ocenjuje ekonomicnost, efikasnost i efektivnost drzavnih-budZzetskih institucija.
U ovom radu, obradeni su najznacniji aspekti nadzora nad javnim finansijama
kroz: internu kontrolu, drzavnu internu reviziju, adminstrativnu, ra¢unsko-sudsku
i parlamentarnu kontrolu.

Svi navedeni oblici medusobno se prepliCu ¢ine¢i jedan integrativni sistem
nadzora nad javnim finansijama, imajuci jasan cilj - smanjenje javnih rashoda i
jeftiniju drzavu.

Interna kontrola

Sistem interne kontrole obuhvata kontrolno okruzenje i kontrolne postupke, plan i
organizaciju, kao i sve metode i postupke koje je donelo rukovodstvo pravnog
subjekta radi pomo¢i da se ostvare upravljacki ciljevi i da se u najvecoj mogucoj
meri obezbedi ispravno i efikasno vodenje poslovanja, Sto ukljucuje primenu
poslovne politike rukovodstva, oCuvanje integriteta sredstava, spreCavanje i
otkrivanje zloupotreba i gresaka, tacnost i potpunost raCunovodstvene evidencije i
blagovremenu pripremu pouzdanih finansijskih informacija.

Interna kontrola je veoma znacajna za efikasno upravljanje i funkcionisanje
preduzeca u trziSnom sistemu.(Ivanis, 2012)

Sistem internih kontrola obuhvata sve delove poslovnog sistema. Interna kontrola
pokriva sve poslovne transakcije, ¢ime se pruza podrSka menadZmentu u
ostvarenju poslovnih ciljeva. Interna kontrola se vrsi kontinuirano. Sistem internih
kontrola omogucava zastitu vlasnika akcija, a svojim radom omogucava bolji rad
interne revizije u preduze¢u.(Wu, Li, Nie, Chen, 2017) Takode, predstavlja
osnovu za kvalitetan rad eksterne revizije. Interna kontrola sprecavanja pronevere,
zloupotrebe 1 greske u toku rada. Sistem internih kontrola obezbeduje tacne i
pouzdanane raCunovodstvene informacije. Interne kontrole su najce$¢i oblik
internog nadzora poslovnog sistema.

,Ukoliko su u poslovnom sistemu interne kontrole neefikasne ili ako ne postoje u
svim segmentima poslovanja, nema verovatnoc¢e da ¢e to kompenzirati neke druge
naknadne kontrole.*“(Vitorovi¢, 1995)
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Profesor Vitorovi¢ navodi da su interne kontrole ukljuene u sve radne procese
tako da nema procesa rada bez kontrole kao njegovog sastavnog dela.(Vitorovic,
1996)

Interne kontrole koje obavljaju svi zaposleni podrazumeva organizacione mere i
kontrolne postupke, uvedene od strane menadzera, da bi se obezbedilo poslovanje
u skladu sa poslovnom politikom preduzeca i povecala efikasnost.

Interna kontrola preduzeca sastoji se od pet povezanih komponenti(Ivanis, 2012):
- uslovi u kojima se sprovodi kontrola,
- procena rizika,
- aktivnosti kontrole,
- informisanje i izveStavanje

- nadzor.

Ciljevi internih kontrola treba da omoguce odvijanje poslovnih aktivnosti u skladu
sa poslovnom politikom i strategijom preduzeca. Na taj na¢in smanjice se rizik od
nastanka Stete 1 saCuvace se imovina preduzeca. Interna kontrola treba da omoguci
urednost, azurnost i pouzdanost ratunovodstvene evidencije, kao blagovremeno
sastavljanje knjigovodstvenih dokumenata u momentu nastanaka svake poslovne
promene.(Buso, Marty, Tran, 2017) To ¢e omogudéiti blagovremeno sastavljanje
racunovodstvenih informacija i izveStaja za poslovno odlucivanje, ¢ime ¢e se
povecati efikasnosti poslovanja.

Sistem interne kontrole mora biti koncipiran tako da omogucava razumne dokaze
1 uveravanja, ali pod uslovom da troskovi ne prelaze koristiti koje donosi. Ipak
sistem interne kontrole ima ogranicenja.

,Efikasnost svakog sistema interne kontrole podlozna je odredenim ograni¢enjima
svojstvenih svakom sistemu, $to ukljuCuje 1 krSenje interne kontrole od strane
uprave, greske radnika i tajne sporazume.*‘(Ivanis, 2012)

Interna i eksterna revizija u velikoj meri se oslanja na uvedene interne kontrole i
njihovu efikasnost u prakti¢nom delovanju. Cinjenica je da od kvaliteta interne
kontrole zavisi obim ispitivanja interne i eksterne revizije. Zakon koji reguliSe
troSenje javnih sredstava svake zemlje, treba da predvidi 1 da definiSe da svi
budzetski korisnici budu duzni da uspostave sistem interne kontrole. U tom
smislu, ministar finansija propisuje smernice interne kontrole kod budZzetskih
korisnika.

Interna kontrola budZetskih korisnika podrazumeva organizaciju, politike 1
procedure koje se koriste da bi se osiguralo izvrsavanje poslova koji su dati u
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nadleznost budzetskim korisnicima.(Combes, Minea, Sow, 2017) Ona proverava
da 1i su resursi pri izvrSenju poslova iz nadleznosti budzetskog korisnika koris¢eni
u skladu sa postavljenim ciljevima. Interna revizija proverava da li su programi i
planovi za izvrSavanje poslova iz nadleZznosti budzetskih korisnika zaSti¢eni od
gubitaka, prevare ili loSeg upravljanja. Ona brine i o tome da su upravi uvek na
raspolaganju pouzdane i blagovremene informacije koje se Kkoriste pri
izveStavanju, podrsci i donosenju odluka. Interna kontrola omogucava otkrivanje
greske ili prevare na nivou budzetskog korisnika. Sistem interne kontrole
budzetskog korisnika obuhvata kontrole u racunovodstvu, nabavci i finansijskom
izveStavanju.(Hassel, 2015) Znacaj sistema interne kontrole budzetskog korisnika
je u tome S§to se one odvijaju istovremeno s tekuéim procesom rada a isti je
ugraden u taj proces i1 ¢ini njegov sastavni deo. Interna kontrola moze biti
organizovana kao posebna organizaciona jedinica ili moze biti ugradena u
organizaciju, o ¢emu odlucuje rukovodilac budzetskog korisnika. Pravilnik o
unutra$njoj organizaciji zavisno od veli¢ine budzetskog korisnika, njegove
unutras$nje organizacije, svrsishodnosti i opravdanosti troskova, definisaée ovu
problematiku.

Sistem internih kontrola budzetskog korisnika deli se na tri osnovne kontrole 1 to:
- Upravljacke,
- Administrativne i

- Racunovodstvene.

Uspostavljanje sistema interne kontrole

Prilikom uspostavljanja interne kontrole potrebno je proceniti i kontrolisati
finansijske rizike. Rukovodilac budzetskog korisnika mora da donese Pravilnik o
unutra$njoj organizaciji 1 sistematizaciji radnih mesta. Taj pravilnik ¢e osigurati
unutra$nju organizaciju koja ¢e udovoljiti ciljevima svakog budZetskog korisnika.
Sistematizacija radnih mesta podrazumeva odgovaraju¢u adekvatnu
kvalifikacionu strukturu, radno iskustvo, odgovornost po hijerarhiji upravljanja i
inter-personalne odnose unutar budzetskog korisnika.

Pravilnik o unutras$njoj organizaciji i sistematizacija radnih mesta osnovni je i
najvazniji pisani akt na kome se temelji sistem internih kontrola. Prilikom
donoSenja Pravilnika mora se voditi raCuna, 1 u najvec¢oj meri ugraditi u
Pravilnik, stepen rizika za svaki posao i radno mesto, a zatim utvrditi i
odgovarajuci nivo odgovornosti, ¢ime ¢e se sprecititi moguce pojave gresaka i
nepravilnosti.

Posebno treba imati u vidu da izvrSenje zadataka i poslova po navedenim
procedurama moze imati uticaja na sadrzaj Pravilnika o unutrasnjoj organizaciji 1
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sistematizaciji radnih mesta.(Meyer, Leixnering, 2015; Newberry, 2015) To se
posebno odnosi u delu koji reguliSe naziv i sadrzaj poslova i1 zadataka pojedinih
radnih mesta.Posle izvrSene verifikacije, tj. donoSenja procedura, treba formirati
strucnu komisiju sa zadatkom da se na osnovu uradenih i overenih pisanih
procedura i postupaka, izrade Pravilnika o internim kontrolama — internim
kontrolnim postupcima.

Pravilnik obavezno mora da sadrzi:

1) Upravljacke kontrolne postupke,

2) Administrativne kontrolne postupke,

3) Racunovodstvene interne kontrolne postupke,
4) Postupke procene rizika,

5) Postupke informisanja,

6) Postupke komunikacije i

7) Postupke nadgledanja.

Upravljac¢ki kontrolni postupci

Procedure upravljackih kontrolnih postupaka donose se na duzi vremenski period,
pa je potrebno povremeno vrSiti njihovu analizu i uskladivivanje sa postavljenim
ciljevima.(Milojevi¢, 2010) To su pravila i metode za donoSenje vaznih odluka
vezanih za finansijsku i operativnu politiku, nacina sazivanja, organizovanja i
vodenja sastanaka, kao i uspostavljanje inter-personalnih komunikacija
zaposlenih. Ideja je da zaposleni daju svoj doprinos u poslovnim politikama i
procedurama, rasporedu zadataka i ovlaséenja, identifikaciji rizika i upravljanja.
Rukovodilac je duzan da donese programe, planove i politike radi ostvarivanja
aktivnosti iz delokruga budZetskog korisnika. Takode, potrebno je ostvariti prenos
nadleZnosti 1 odgovornosti za organizacionu strukturu i kadrovsku politiku u
okviru budZetskog korisnika.

Administrativni-interni kontrolni postupci

Administrativno-interni kontrolni postupci predstavljaju procedure kojima se
definiSe proces donoSenja odluka. To su postupci: primanje dopisa 1 opSte
dokumentacije, razvrstavanje i dostavljanje dokumentacije, nacini i rokovi izrade
sluzbenih dopisa, organizacija dostavljanja materijala nadleznim organima,
organizacija sastanaka sa zaposljenim iz drugih entiteta, metodologija donoSenja
odluka na kolegijumu, organizacija poslova u niZim organizacionim jedinicama i
odnos izmedu njih, pristup spisima iskljucivo od strane ovlaséenih lica i sli¢no.
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Autori sa engleskog jezickog podrucja zastupaju stanoviste da se upravljacki
kontrolni postupci cesto smatraju administrativnim kontrolnim
postupcima.(Miljkovié¢, 2006; Jain, 2017)

Racunovodstveni interni postupci

Racunovodstveni interni postupci su procedure davanja ovlaséenja za finansijske
transakcije 1 upotrebu opsteprihvacenih politika 1 procedura za racunovodstvo
(medunarodni racunovodstveni standardi). U ra¢unovodstvene interne postupke
spadaju i: razdvajanje zadataka vezanih za vodenje evidencije, tako $to jedna
osoba nema kontrolu nad celom transakcijom (poslovi prijema, kontrole, obrade,
likvidiranja, knjizenja 1 unosa u poslovne knjige knjigovodstvenih dokumenta),
izrada odgovaraju¢ih racunovodstvenih izveStaja za korisnike tih izveStaja i
fizicku kontrolu nad pristupom imovini. Racunovodstveni interni postupci moraju
obezbediti sigurnost u obavljanju racunovodstvenih transakcija. Oni moraju biti u
skladu sa zakonima i drugim propisima, gde se transakcije knjize isklju¢ivo na
osnovu verodostojne dokumentacije u pomoénim i Glavnoj knjizi trezora. To ¢e
omoguciti da izvestaji o izvrSenju budZeta sadrze potpune, pouzdane, azurne i
precizne informacije o ishodima finansijskih operacija i finansijskoj situaciji
budzetskog entiteta.Racunovodstveni interni postupci trebaju regulisati: obracun
pla¢anja, evidencije prisutnosti na radu, obra¢uni o privremenim i povremenim
poslovima (ugovorima o delu), blagajni¢ko poslovanje i protok knjigovodstvene
dokumentacije, nabavke, usaglaSavanje podataka u pomocnim knjigama sa
podacima u Glavnoj knjizi trezora, odluku o imenovanju popisnih komisija
(imovine, potrazivanja i obaveza), pristup sredstvima isklju¢ivo od strane lica koja
imaju odobrenje i koja su odgovorna za njihovo c¢uvanje ili koriséenje i
blagovremeno arhiviranje knjigovodstvene dokumentacije.

Sistem internih kontrola podrazumeva postojanje pouzdanog informacionog
sistema koji obuhvata celokupno poslovanje (IT sistem). Sistem treba da
formuliSe procedure i pravila koriS¢enja, Cuvanja i1 zaStite podataka (fizicka
kontrola, kontrola pristupu podataka, kontrola ulaza, komunikacijska kontrola,
kontrola obrade i kontrola aplikacija).(Novakovi¢ et al. 2018)

Procena rizika

Rizici u poslovanju svakog budzetskog korisnika dele se na tri nivoa: visoki,
srednji 1 nizi. Procena rizika predstavlja podloZznost odredene funkcije ili
aktivnosti na greSke, nepravilnosti, neovlas¢enu upotrebu ili neodgovarajuce
rezultate programa. Procena rizika se koristi za utvrdivanje verovatnoce
nezeljenih deSavanja, kao i njihovih posledica. Pravilnik o internim kontrolama
treba da u svojim procedurama utvrdi stepen rizika po aktivnostima i predloziti
eventualne mere za sprecavanje.

101



Postupci komunikacija

Postupci komunikacija u budzetskom entitetu moraju osigurati najefikasniji nacin
komunikacije u okvirima preduzeca a sve u cilju Sto brzeg i efikasnijeg izvrSenja
zadataka. Postupci komunikacija ne obuhvataju samo procedure komunikacija u
okviru jedne organizacijske celine, ve¢ definiSu 1 odnose sa ostalim
organizacijskim delovima zbog ceste potrebe za zajednickim delovanjem u
izvrSavanju ciljeva poslovne politike konkretnog preduzeca.

Drzavna interna revizija

Postupke nadgledanja zakonitiosti i sprovodenja internih kontrola i procedura vrsi
drzavna interna revizija. ,,Revizija daje ocenu nacina i procesa rada organa i
organizacija, S$to podrazumeva prethodno ispitivanje postupaka i poStovanje
pravila interne kontrole, adekvatnosti i uspeSnosti i potpunosti sistema interne
kontrole, zakonitog koriSéenja sredstava, efikasnosti, ekonomicnosti i uspesnosti
rada. Revizija ima savetodavnu ulogu u vezi sa unapredenjem procesa upravljanja
rizikom, procesom kontrole i procesa upravljanja u organima i organizacijama,
kao i prilikom uvodenja novih sistema i procedura interne kontrole. Revizija
obezbeduje funkcionerima koji rukovode organima i organizacijama nezavisno i
objektivno misljenje o adekvatnosti i efektivnosti sistema interne kontrole.*
Drzavna interna revizija u svom radu treba da primenjuje metodologiju koja se
zasniva na standardima INTOSAI. (Asatryan et al. 2017) Poslovi revizije vrse se u
skladu sa programom koji je odobrio nadlezni ministar.

Ona ima savetodavnu ulogu u cilju poboljSanja poslovanja. NJeni zadaci
su(Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji (,,SI.Gl. RS*“ 101/2005,54/2007 i
36/2010)): procena procesa i sastava unutra$njih kontrola na temelju upravljanja
rizicima, sprovodenje unutraSnje revizije u skladu sa praksom 1 standardima
revizije, testiranje, analiziranje i ocena poslovnih funkcija iz nadleznosti
Ministarstva, predvodene pojedinacnih revizija 1 davanje preporuke ministru u
svrhu postizanja veée efikasnosti i efektivnosti sistema, obavljanje posebne
revizije na zahtev ministra ili prema potrebi, obavljanje revizije o koris¢enju
sredstava EU 1 drugih medunarodnih organizacija i institucija koje koriste
Ministarstva, izradivanje izveStaja o obavljenoj unutrasnjoj reviziji koji se podnosi
ministru, pracenje sprovodenja preporuka iz prethodno obavljenih revizija,
izradivanje periodi¢nih i godis$njih izvesStaja o radu koji se dostavljaju nadleznim
institucijama u skladu se vaze¢im propisima. Zakonom o budZetskom sistemu
(Zakon o budzetskom sistemu (,,S1. gl. RS”, br. 54/2009, ... 113/2017))

predvidena je obaveza uspostavljanja interne finansijske kontrole u javnom
sektoru i to kroz:

1) finansijsko upravljanje i kontrolu kod korisnika javnih sredstava;
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2) internu reviziju kod korisnika javnih sredstava;

3) harmonizaciju i koordinaciju finansijskog upravljanja i kontrole i interne
revizije koju obavlja Ministarstvo finansija - Centralna jedinica za harmonizaciju

U Republici Srbiji postoji jo§ uvek otpor uvodenju razlicitih oblika nadzora nad
radom drzavnih institucija, $to se moglo i ocekivati, s obzirom na iskustva
razvijenih zemalja. Naime, kada je u tim zemljama formirana interna i eksterna
drzavna revizija postojali su veoma snazni otpori.

Medutim u poslednje vreme primecen je bitan napredak u ovoj oblasti, s obzirom
na obaveze koje je preuzela Republika Srbija prema poglavlju 32, a u cilju
pristupanja evropskim integracijama. U Republici Srbiji postoji na nivou
Ministarstva finansija Centralna jedinica za harmonizaciju, koja ima zadatak, da
kroz svoje aktivnosti, stvori uslove za uspostavljanje interne reviziju u javnom
sektoru, Sto ¢e znatno ¢e olaksSati i rad Drzavne revizorske institucije.

Administrativna (upravna) kontrola

Da bi se osiguralo izvrSenje budzeta onako kako je to planirano i usvojeno od
strane najviSeg organa vlasti (Parlamenta), u svim savremenim budzetskim
sistemima organizovana je budzetska kontrola. (Jovanovic et al. 2003)

Od momenta procesu donoSenja do izvrSenja budZet prolazi kroz nekoliko faza.
Prikupljena budzetska sredstva, kojima se finansiraju javne potrebe drzave i
njenih organa, zahtevaju uspostavljanje adekvatnih metoda kontrole koje treba da
obezbede pravilno izvrSenja budzeta.

U zakonodavstvima pojedinih zemalja postoje razne vrste kontrole izvrSenja
budZeta. Kontrole se mogu svrstati prema razliitim kriterijjuma na primer prema
vremenu, mestu, subjektima i organima koji vrSe kontrolu. (Tasi¢, 1999)

Kontrola budzZeta prema vremenu moze biti dvojaka 1 to: prethodna i naknadna.
Prethodna (preventivna) kontrola vrsi se kada kontrola prethodi isplati. Ex ante
kontrola spreCava isplate koje nisu utemeljena na zakonskim propisima. Za
razliku od preventivne kontrole, kontrola koja posle izvrSene isplate ima karakter
naknadne kontrole (ex post). Ova kontrola vr$i proveravanje troSenja budzetskih
sredstava shodno pozitivnim propisima. Kontrola prema metodu koji se
primenjuje moze biti: dokumentarna kontrola 1 terenska. Dokumentarna kontrola
se sprovodi na licu mesta a terenska izlaskom kontrolnog organa na teren.
Kontrola prema subjektima razlikuje kontrolu nad naredbodavcima i kontrolu nad
racunopolagacima. Kontrola naredbodavca ima karakter kontrole upotrebe
odobrenih rashoda i odgovornost naredbodavca ima politicki karakter. Kontrola
racunopolagaca obuhvata njegovo poslovanje iz okvira njegovog delokruga rada,
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a odgovornost racunopolagaca nije politicka, nego racunska, a eventualno i
krivicna. Cesto ne pravi razlika izmedu termina revizije i kontrole.

Revizija je samo proveravanje racuna, dok kontrola procenjuje da li ima
nepravilnosti u primeni finansijskih propisa.

Prema organima koji vr§e kontrolu budzeta treba razlikovati:
— administrativnu (upravnu),

— racunsko-sudsku i

— politicku kontrolu.

Administrativna kontrola (upravna kontrola) predstavlja kontrolu izvrSenja
budZeta u okviru sopstvenog administrativnog aparata. Ova vrsta kontrole je
hijerahijska jer nju vr$i visi organ nad nizim budzZetskim organom. Ipak, ne treba
smatrati da najvisi finansijski organi ostaju bez kontrole. Kontrolu nad ovim
organima vr§i drzavna interna revizija koju obavlja ministar finansija.
Administrativna kontrola se pojavljuje kao prethodna, teku¢a i naknadna, a
posebno se obavlja kontrola naredbodavca 1 rac¢unopolagaca. Upravnu kontrolu
sprovode specijalno organizovane institucije. Francuska ima dve institucije
ovakvog tipa: Generalna inspekcija 1 Kontrola angazovanih rashoda. Generalna
inspekcija ima tradiciju joS od doba Napoleona. NJen rad se odnosi na
kontrolisanje racunopolagafa. Generalna inspekcija je organ Ministarstva
finansija a inspektori rade po direktivama ministra. Zbog se toga i rezultati rada
ove inspekcije prezentiraju neposredno na uvid ministru finansija. Kontrola
angazovanih rashoda ima karakter prethodne kontrole, a njena delatnost se sastoji
u prethodnom kontrolisanju svakog angazovanja sredstava i naredbe za isplatu.
Lice koje vrsi kontrolu vrsi nadzor nad pravilno$¢u troSenja drzavnih rashoda, a
ne nad celishodnos$¢u njihove upotrebe.

Politi¢éka kontrola

Politicku kontrolu vrsi telo koje je donelo budzet, dakle, Parlament tj. Narodna
Skupstina. Zbog toga politicka kontrola nosi naziv 1 parlamentarna ili skupstinska.

Politicka kontrola analizira izvrSenje budzeta i1 eventualna odstupanja od
usvojenog budZeta. (Mihajlovi¢ et al. 2017) Politicka kontrola ima karakter
naknadne kontrole (ex post) i sprovodi se na kraju budzetske
godine.(Damnjanovi¢ et al. 2016) Postoje dva sistema parlamentarne budzetske
kontrole. Jedna je sistem francuskog tipa, koji se zasniva na postojanju Raunskog
suda, a drugi je sistem kontrole anglosaksonskog tipa, koji se zasniva na
postojanju glavnog kontrolora. Zemlje koje imaju sistem budZetske kontrole
francuskog tipa su Italija, Belgija i Holandija, zbog postojanja Racunskog suda,
ali njegova organizacija i1 uloga su dosta razli¢ite od uloge suda u
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Francuskoj.(Alonso et al. 2017) U Frandzuskoj, Racunski sud, koji je upravni
sud, vrsi kontrolu izvrSenja budzeta. Racunski sud obavlja kontrolu ocenjujuci
zavrsne racune u pogledu njihove racunske ispravnosti i zakonitosti. U Italiji,
Belgiji i Holandiji ustanovljen je ,,glavni kontrolor. On kontroliSe sve budzetske
rashode 1 odobrava svako prenoSenje sredstava sa racuna banke, gde se vrsi uplata
budzetskih prihoda na racune glavnog isplatioca. U SAD glavnog kontrolora
imenuje predsednik, koji ga moze opozvati, ali jedino u slucajevima propisanim
zakonom. Glavni kontrolor kontroliSe raspodelu budzetskih sredstava i sredstava
drzavnih fondova. Njegova ovla$¢enja su veoma Siroka, jer prilikom izvrSenja
budzeta moze obustaviti isplatu i pozvati na odgovornost naredbodavca. Glavni
kontrolor, takode, objavljuje povremene izvestaje, u toku budzetske godine o
izvrSenju budzeta, a Kongresu podnosi izveStaje o zavrSnom racunu budZzeta.
Prema tome, drzavna revizija predstavlja politicku naknadnu kontrolu javnih
finansija.

Raéunsko-sudska kontrola

U nekim zemljama pored administrativne kontrole, obrazovana je posebna vrsta
kontrole, koja u svom radu potpuno nezavisna od upravnih organa. (Tasié, 1999)
Racunsko-sudski organ tesno je povezan sa poslovanjem ministarstava i Vladom.
Poslovanje ovakve kontrole prisutno je u gotovo svim razvijenim zapadnim
zemljama. Racunsko-sudska kontrola postoji u Nemackoj, Francuskoj, Italiji,
Velikoj Britaniji i SAD. Ovaj vid kontrole deluje nezavisno od kontrola upravnih
organa i predstavlja oblik preventivnih kontrola.

Ostali oblici kontrole

Kontrola javnih sredstava moZe biti poverena i nekoj od nezavisnih revizorskih
firmi. Zakon o budzetskom sistemu Republike Srbije, usvojen jo§ marta 2002.
godine, predvida da poslove kontrole nad javnim finansija moze da vrsi i
predstavnik komercijalne revizije. Medutim, iako postoji propisano u tada
vazetom Zakonu ovaj oblik kontrole nije jo§ zaZiveo u Republici Srbiji. To
potvrduje napred iznetu tezu o snaznom otporu drzavno-birokratskog aparata
svakom obliku nadzora nad njegovim radom.

Drzavna revizija kao sastavni deo sistema nadzora nad javnim rashodima

Drzavna revizija (Revizija javnih rashoda) je posebna kontrolna aktivnost
usmerena na kontrolu izveStavanja o troSenju javnih finansijskih sredstava, koja
su u nadleznosti drzavnih organa i institucija. Revizija javnog sektora je godiSnja
aktivnost koju obavljaju DrZavne revizorske institucije radi obelodanjivanja
potrosSenih sredstava drzave i davanja preporuka za bolje funkcionisanje javnog
sektora. Ova aktivnost je razvijena u zemljama trziSne privrede, dok je u
zemljama u tranziciji tek u razvoju.
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Drzavna revizija se zasniva na osnovnim postulatima revizije, nezavisna je,
realna, objektivna 1 obavlja se u skladu sa Medunarodnim standardima revizije za
javni sektor. Brojni su razlozi za vrSenje drzavne revizije, a ova problematika
vazna za svaku drzavu. Trebalo bi se obavljati na nacin i u skladu sa najboljom
praksom koja postoji u toj oblasti. Cinjenica je da danas stalno je rastu¢a potreba
za informacijama i da brojnim interesnim grupama paznju privlac¢i prikupljanje i
troSenje finansijskih sredstava drzave. Zainteresovana javnost trazi od drzave da
je izvestava o troSenju finansijskih sredstva, ali da bi te informacije bile ubedljive,
potrebno je misljenje nezavisne i kompetentne organizacije, na koje izvr$na vlast
ne moze da uti¢e odnosno misljenje nezavisne revizije. Plan troSenja prikupljenih
poreskih sredstva, nacin i dinamiku troSenja i namenu projektuju drzavni organi i
institucije. Projekat troSenja javnih prihoda odobrava najvisi predstvanicki organ
zemlje. Najvis$i predstavnicki organi moraju biti informisani o racionalnoj,
efikasnoj 1 potpunoj upotrebi finansijskih sredstava. U razvijenom trZiSnom svetu
najvisi predstavnici vrSe nadzor nad javnim rashodima. Ovaj nadzor predstavlja
kompleks mera i procedura koje uspostavlja Parlament. TroSenje finansijskih
sredstava treba da se zasniva na nacelu uspostavljanja budzetske ravnoteze.

Clanovi najviseg predstavni¢kog organa u drzavi u veéini sluajeva nisu struéno
osposobljeni da analiziraju finansijske izvestaje o potrosnji budzetskih sredstva.
Nezavisna revizija javnog sektora tj. drzave ima izuzetno vaznu ulogu i mesto u
ukupnim aktivnostima zemalja trziSne privrede radi ostvarivanja dugorocne
monetarne stabilnosti, suzbijanja inflacije, podsticanja investicionih ulaganja,
rasta proizvodnje, zaustavljanja porasta javnih rashoda i efektnog uskladivanja
javnih prihoda i rashoda, odnosno ostvarivanja stabilnosti finansijskog sistema.
(Vladisavljevi¢, Pesi¢, 2018) Javnost i poreski obveznici ocekuju da postoji
odgovornost za troSenje finansijskih sredstava drzave. Drzavna revizija proverava
1 analizira protekle finansijske dogadaje, 1 otkriva pronevere 1 korupcije, kao 1
postojanje nezakonitih procedura kojima se omogucava troSenje javnih
finansijskih sredstava.

Zato drZzavna revizija imaju pozitivan uticaj na nain organizovanja drZavnih
institucija 1 javnog sektora. DrZzavna revizija se organizuje u svakoj zemlji u vidu
Vrhovne revizorske institucije.

PolozZaj, nadleznost, organizacija i na€in rada Drzavne revizorske institucije u
Republici Srbiji regulisan je Ustavom Republike Srbije i Zakonom o drzavnoj
revizorskoj instituciji. Ova institucija je nezavisna i ima potpun i slobodan pristup
svim dokumentima i informacijama. Vrhovna revizorska institucija je vazan
balans u sistemu podele vlasti na zakonodavnu, (Skupstina), izvr$nu (Vlada) 1
sudsku (Pravosude). Ona je Cetvrta karika koja treba da kontroliSe rad izvrSne
vlasti 1 o tome obaveStava parlamentarnu vlast. Pri tome, ona mora da poStuje
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Zakone koju ureduju ovu problematiku, Sto znaci da nije iznad pravosudnog
sistema.

Zakljucak

Javnost 1 gradani tj. poreski obveznici o¢ekuju da postoji odgovornost za troSenje
finansijskih sredstava drzave, kao i moguénost da izvrse uvid u kvalitet utroSenih
para koji su izdvojili za funkcionisanje drzave.

TroSenje drzavnog novca i nadzor na troSenjem javnih rashoda predstavlja
aktivnost usmerenu na smanjenje troSkova funkcionisanja organa drzave. Drzavni
nadzor obuhvata: kontrolu, inspekciju i drzavnu reviziju. Zbog okolnosti da je
Republika Srbija u tranzitornom periodu i da se formiraju pojedine nove
institucije drzave, nadzor nad troSenjem budzeta dobija na jos ve¢em znacaju. U
ovom radu je prikazan nacin kontrole nad javnim rashodima koje se obavljaju u
najrazvijenijim zemljama. To je objasnjeno kroz: internu kontrolu, drzavnu
internu reviziju, administrativnu, ra¢unsko-sudsku i parlamentarnu kontrolu.Sve
vrste kontrola imaju svoje mesto i ulogu u sistemu nadzora nad javnim
finansijama, ali najvec¢i zna¢aj zauzima drzavna revizorska institucija.

Eventualno ¢lanstvo u Evropskoj uniji podrazumeva i prihvatanje savremenih
institucija, koje ¢e unaprediti rad drzavne uprave, povecati efikasnost, efektivnost
i ekonomic¢nost drzavnih institucija, a jedna od njih je upravo Drzavna revizorska
institucija. Pojedini autori smatraju da postoji duboka korelacija izmedu nivoa
evropskih integracija i razvijenosti drzavne revizije. Drzavna revizija kao
najznacajniji kontrolor javnih finansija predstavlja marker i kontrolni oslonac na
nasem putu u evro-integracije.
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FORMS OF PUBLIC EXPENDITURE SUPERVISION

Bratislav Stankovié¢!?, Radovan Damnjanovi¢!!, Milenko Popovié!?

Summary

Control State money expenditure, especially in developed countries, is democratic
heritage based on principles that, through accredited and unbiased institutions,
citizens have the possibility to get insight into all aspects of taxpayers’ money
expenditure. In that sense, public expenditure supervision represents an activity
directed towards decrease in the costs of functioning of the state and its entities.
State supervision comprises three segments, as follows: control, inspection, and
state audit. Control is continuous every day supervision by state employees,
usually internal. Inspection is additional external control by the state. State audit
has the function of public expenditure inspection. It evaluates how economical,
efficient, and effective state budget institutions are. In this text, we deal with the
most significant aspects of public finance supervision through: internal control,
internal state audit, and administrative, accounting-court and parliamentary
control. All these forms intertwine thus creating one integrating supervision
system of public finance, with one clear goal — decrease in public expenditure and
less expensive state.
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