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INTERNA FINANSIJSKA KONTROLA U
PREVENCIJI KRIVICNOG DELA
NENAMENSKOG TROSENJA
BUDZETSKIH SREDSTAVA

*Jelena Suput

Sazetak: U ovom radu autor je analizirao razloge za predvidanije krivicnog dela
nenamenskog tro$enja budZetskih sredstava, kao i neke od nadina njegove
prevencije. Predmet analize je samo nacin izvrSenja krivi¢nog dela od strane
budzZetskih korisnika, imajuéi u vidu da je radnja izvrSenja od strane
organizacija obaveznog socijalnog osiguranja specifi¢na zbog nacina njihovog
finansiranija. Stru¢no rukovodstvo i kvalitetna interna kontrola i interna revizija
trebalo bi da obezbede da poslovanje korisnika budZetskih sredstava bude
efikasno, efektivno i ekonomicno, kao i da svojiim radom doprinesu prevenciii
krivi¢nih dela. Veliki deo javne potro$nje finansira se od dazbina koje placaju
gradani. Zbog toga postoji veliko interesovanie za trosenje budzetskih sredstava,
a njihovo nenamensko tro$enje predstavlia drustveno Stetno ponasanie.
Republika Srbija je u skladu sa zahtevima Evropske unije svojim propisima
predvidela mehanizme koii doprinose jacanju finansiiske discipline u javnom
sektoru. Od velikog znacaja za postizanje navedenog cilja su i fiskalna pravila
koia su predvidena Zakonom o budZetskom sistemu, a kojih su duZni da se
pridrzavaju Kkorisnici javnih sredstava, kako prilikom izrade finansijskih
planova, tako i prilikom tro$enia javnih sredstava.

Kljuéne reci: budzetska sredstva, odgovorno lice, namena, finansijsko
upravljanje, interna kontrola i interna revizija.

1. Uvod

Republika Srbija se nalazi u procesu stabilizacije i pridruzivanja. Taj proces, osim
$to sadrzi podsticaje u vidu razli¢itih programa pomodi, predstavlja i odredene
ekonomske i politicke uslove za pristupanje Evropskoj uniji. Ti uslovi postavljeni su
kako drzavama srednje i istocne Evrope, tako i drzavama Zapadnog Balkana kome
pripada Republika Srbija. Evropski savet je na samitu u Kopenhagenu 1993. godine

* E-mail jelena.suput@beograd.gov.rs
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definisao kriterijjume prema kojima drzave Zapadnog Balkana moraju da usmere
svoj politicki, ekonomski i institucionalni razvoj. Ti kriterijumi su vrednosti i
modeli na kojima se temelji Evropska unija: demokratija, postovanje ljudskih prava
i trzisna privreda. Ocekivanja Evropske unije od zemalja koje se nalaze u procesu
stabilizacije i pridruzivanja su velika i kada je u pitanju oblast javnih finansija. Zbog
toga je Republika Srbija svojim propisima predvidela adekvatne mehanizme koji ¢e
obezbediti finansijsku disciplinu u javnom sektoru. Radi postizanja tog cilja u
pomenutoj zemlji osnovane su institucije koje ¢e vrsiti kako eksternu, tako i internu
kontrolu troSenja javnih sredstava (Drzavna revizorska institucija, budzetska
inspekcija, interna revizija). Izmenama i dopunama Zakona o budzetskom sistemu
iz 2010. godine predvidena su fiskalna pravila kojih su duzni da se pridrzavaju
korisnici budzetskih sredstava s ciljem:

— jacanja budzetske discipline;

— poboljsanja koordinacije izmedu razli¢itih nivoa vlasti;

— ismanjenja nesigurnosti kada je u pitanju buduca fiskalna politika.

Ponasanje budzetskih korisnika i ostalih korisnika javnih sredstava treba da dopri-
nese dugoro¢noj odrzivosti fiskalne politike u Republici Srbiji. Odstupanje od
fiskalnih pravila moguce je jedino u slucajevima koji su predvideni Zakonom o
budzetskom sistemu'. Prema odredbi tog zakona, Vlada Republike Srbije u slucaju
prirodne katastrofe i eksternih $okova koji uti¢u na ugrozavanje zdravlja ljudi i nacio-
nalnu bezbednost, kao i u slu¢aju pada privredne aktivnosti, moze doneti odluku o
odstupanju od fiskalnih principa i pravila. Upravljanje fiskalnom politikom trebalo bi
da bude u skladu sa principom pravi¢nosti, koji podrazumeva da se uzme u obzir
uticaj trenutne fiskalne politike, ne samo na blagostanje sadasnjih, ve¢ i buducih gene-
racija. Korisnici budzetskih sredstava, kao i korisnici drugih javnih sredstava, trebalo
bi da upravljaju javnom imovinom i obavezama, fiskalnim resursima i rizicima na
nacin kojim se u¢vrécuje fiskalna odrzivost. Za nesavesne budzetske korisnike i druge
korisnike javnih sredstava predvidene su kako prekrsajne, tako i krivicnopravne
sankcije. Prekrsaji i nov¢ane sankcije za njih predvideni su Zakonom o budzetskom
sistemu, a Zakonom o izmenama i dopunama Krivi¢nog zakonika Republike Srbije iz
2009. godine predvideno je krivi¢no delo nenamenskog trosenja budzetskih sredstava.
Postupanje u skladu sa odredenim vrednostima smatra se uslovom funkcionisanja
zajednice i zato se te vrednosti stite i normama krivi¢nog prava®.

2. Elementi bic¢a krivicnog dela nenamenskog
troSenja budzetskih sredstava

Zakonom o izmenama i dopunama Krivicnog zakonika® iz 2009. godine
predvideno je novo krivicno delo — nenamensko trosenje budzetskih sredstava. To
delo postojace u slucaju da odgovorno lice korisnika budzetskih sredstava ili
odgovorno lice u organizaciji obaveznog socijalnog osiguranja* stvori obaveze ili na

! Sluzbeni glasnik RS, br. 54/09,73/10,101/101 101/11.

2 Ignjatovié, P, Kriminologija, Dosije, Beograd, 2007, str. 188.

? Sluzbeni glasnik RS, br. 79/09 1 111/09.

* Organizacija socijalnog osiguranja je zajednicki imenitelj za Republicki fond za penzijsko i invalidsko osiguranje,
Republicki zavod za zdravstveno osiguranje i Nacionalnu sluzbu za zaposljavanje.
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teret racuna budzeta odobri pla¢anje rashoda i izdataka preko iznosa od milion
dinara u odnosu na iznos utvrden budzetom, finansijskim planom ili aktom Vlade
kojim se utvrduje iznos sredstava pozajmice. Krivi¢no delo nenamenskog trosenja
budzetskih sredstava spada u krivicna dela protiv sluzbene duznosti zbog pretez-
nosti zadtitnog objekta® iako se tim delom $tite i druge vrednosti. Da bi to krivi¢no
delo postojalo, potrebno je da budu ostvareni svi elementi njegovog bica, ali nije
neophodno postajanje namere sticanja protivpravne imovinske koristi jer ona nije
predvidena zakonskim opisom dela.

Radnja izvr§enja krivicnog dela nenamenskog troSenja budzetskih sredstava
postavljena je alternativno. Ona se sastoji u stvaranju obaveze ili odobrenju pla¢anja
rashoda i izdataka preko iznosa od milion dinara u odnosu na iznos utvrden
budzetom ili finansijskim planom. Pomenuto krivicno delo postojace i ukoliko
odgovorno lice korisnika budzetskih sredstava ili odgovorno lice u organizaciji
obaveznog socijalnog osiguranja stvori obaveze ili na teret racuna budzeta odobri
placanje rashoda i izdataka preko iznosa od milion dinara u odnosu na iznos
utvrden aktom Vlade kojim se utvrduje iznos sredstava pozajmice.

Za otkrivanje izvr$enja krivicnog dela nenamenskog troenja budzetskih
sredstava neophodno je poznavanje Zakona i drugih propisa kojima se ureduje
planiranje, izvrsenje i kontrola tro$enja budzetskih sredstava (Zakona o budzetskom
sistemu, Zakona o budzetu®, Uredbe o budZetskom racunovodstvu’, Zakona o
javnom dugu®, Odluke o budzetu lokalne samouprave®). Zakonom o budzetskom
sistemu ureden je postupak planiranja, pripreme, dono$enja i izvrSenja budzeta
Republike Srbije, autonomnih pokrajina i jedinica lokalne samouprave, priprema i
donosenje finansijskih planova Republickog fonda za penzijsko i invalidsko
osiguranje, Republickog zavoda za zdravstveno osiguranje i Nacionalne sluzbe za
zaposljavanje, finansijsko upravljanje, kontrola i revizija korisnika javnih sredstava i
budzeta Republike Srbije, budZeta lokalne vlasti i finansijskih planova organizacija
za obavezno socijalno osiguranje, kao i druga pitanja od znacaja za funkcionisanje
budzetskog sistema. Zakonom o budzetu, odnosno odlukom o budzetu lokalne
vlasti, dato je ovlas¢enje direktnim, odnosno indirektnim korisnicima sredstava
budzeta za troSenje javnih sredstava do odredenog iznosa i za odredene namene za
konkretnu budzetsku godinu. Osim navedenih aproprijacija postoji i stalna
aproprijacija u budzetu kojom se obavezno utvrduju sredstva na ime otplate duga i
datih garancija budzetskih korisnika. Sredstva se mogu trositi u okviru aproprijacije
samo u iznosu koji je opredeljen za odredenu namenu.

Zakonom o budZetskom sistemu Republike Srbije predvideno je da obaveze koje
preuzimaju direktni, odnosno indirektni korisnici budzetskih sredstava moraju da
odgovaraju aproprijaciji koja im je odobrena za tu namenu u toj budzetskoj godini.
Obaveze preuzete u skladu sa odobrenim aproprijacijama, a neizvrsene u toku godine,
prenose se i imaju status preuzetih obaveza i u narednoj budzetskoj godini, izvr$avaju

> Vide o tome Stojanovié, Z, Peri¢, O., Krivicho pravo - posebni deo, Pravna knjiga, Beograd, 2006, str. 346.
6 Bududi da se donosi svake godine, nije naveden broj Sluzbenog glasnika.

7 Sluzbeni glasnik RS, br. 125/03 1 12/06.

8 Shuzbeni glasnik RS, br. 61/05 i 107/09.

® Bududi da se donosi svake godine nije naveden broj Shuzbenog lista.
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se na teret odobrenih aproprijacija za tu budzetsku godinu. U slucaju da se u toku
godine obim poslovanja ili ovlas¢enja direktnog ili indirektnog korisnika budzetskih
sredstava promeni, iznos apropirijacija izdvojenih za aktivnosti tog korisnika
povecace se odnosno smanjiti. Ako se obim poslovanja ili ovlasé¢enja direktnog
odnosno njegovog indirektnog korisnika budzetskih sredstava poveca, sredstva ce se
obezbediti ne sa aproprijacije za drugu namenu, vec iz tekuce budzetske rezerve.

Ukoliko se sredstva ne bi koristila za namenu za koju su opredeljena ve¢ za
drugu namenu u iznosu manjem od milion dinara postojao bi prekrsaj iz ¢lana 103.
stav 1 tacka 1) Zakona o budzetskom sistemu za koji je predvidena novcana kazna.
Iznos od milion dinara je objektivni uslov inkriminisanja (razlog zbog cega je
nenamensko trosenje budzetskih sredstava predvideno kao krivi¢no delo) i ne mora
da bude obuhvacen umisljajem izvr$ioca. Upravo je taj iznos od milion dinara
osnov za razlikovanje prekrsaja iz ¢lana 103. pomenutog Zakona od krivi¢cnog dela
predvidenog Krivicnim zakonikom. Razlog za predvidanje neke radnje kao
krivicnog dela jeste njena drustvena opasnost. Zakonodavac se rukovodio tim
prilikom predvidanja krivi¢cnog dela nenamenskog trosenja budzetskih sredstava u
Krivi¢cnom zakoniku.

Korisnici budzetskih sredstava trebalo bi u skladu sa Zakonom o budzetskom
sistemu doprinesu ukupnoj fiskalnoj odrzivosti i kontroli, koja podrazumeva
sprovodenje politika poslovanja bez znacajnih izmena u konsolidovanom bilansu
sektora drzave, uz sveobuhvatnu kontrolu ukupnih budzetskih sredstava, kroz
uspostavljanje ogranicenja na rashode i izdatke koji su zagarantovani zakonom na
nivou korisnika budzetskih sredstava.

Budzetom Republike Srbije utvrduje se ogranicenje ukupnog iznosa duga u toku
budzetske godine, kao i ukupnog iznosa garancije. U budzetu Republike Srbije,
odnosno budzetu lokalne vlasti obezbeduju se sredstva za finansiranje privremene
tekuce nelikvidnosti u skladu sa odredbama zakona kojima se ureduje javni dug -
Zakona o javnom dugu. Za finansiranje tekuce nelikvidnosti moraju se koristiti
raspoloziva sredstva, u okviru konsolidovanog racuna trezora republike Srbije,
odnosno trezora lokalne vlasti, pod uslovima i na nacin koji propisuje ministar,
odnosno lokalni organ uprave nadlezan za finansije.

Izvrsilac krivicnog dela ne moze da bude bilo koje lice, ve¢ samo rukovodilac
direktnog' odnosno indirektnog korisnika budzetskih sredstva' ili organizacija
obaveznog socijalnog osiguranja budu¢i da je on odgovoran za namensku,
ekonomi¢nu i efikasnu upotrebu budzetskih aproprijacija.

Posledica krivi¢cnog dela nastupa u trenutku preduzimanja radnje izvrSenja i
sastoji se u smanjenju raspolozivih budzetskih sredstava u iznosu preko milion
dinara. Izvr$enjem tog dela o$tecena je ne samo drzava, ve¢ i gradani, imajuci u vidu
da se javna potrosnja u velikoj meri finansira iz javnih dazbina koje su oni u obavezi

10" Zakonom o budZetskom sistemu predvideno je da su direkmi korisnici budzetskih sredstava organi i
organizacije Republike Srbije, odnosno organi i sluzbe lokalne vlasti.

I Tndirektni korisnici budZetskih sredstva su pravosudni organi, budzetski fondovi, mesne zajednice, javna
preduzeca, fondovi i direkcije osnovani od strane lokalne vlasti koji se finansiraju iz javnih prihoda Cija je
namena utvrdena posebnim zakonom, ustanove osnovane od strane Republike Srbije, odnosno lokalne vlasti,
nad kojima osnivac, preko direktnih korisnika budzetskih sredstava, vrsi zakonom utvrdena prava u pogledu
upravljanja i finansiranja.
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da placaju u skladu sa propisima. Za krivicno delo nenamenskog trosenja
budzetskih sredstava predvidena je nov¢ana kazna ili kazna zatvora do godinu dana.
Vrsta sankcije koju ¢e sud izre¢i odgovornom licu korisnika budzetskih sredstava
zavisi od okolnosti pod kojima je delo izvrSeno.

Prema podacima Republi¢ckog zavoda za statistiku Republike Srbije objavljenih u
biltenu ,,Punoletni ucinioci krivi¢nih dela u Republici Srbiji 2010 - prijave,
optuzenja i osude“’?, u periodu od 2009. kada je krivicno delo nenamenskog
trosenja budzetskih sredstava predvideno Krivicnim zakonikom do 2010. godine
nije podnesena nijedna krivi¢na prijava, optuzni akt i nije donesena nijedna presuda
u vezi sa izvrSenjem pomenutog krivicnog dela. Razlog za to moze biti to $to je
nenamensko tro$enje budzetskih sredstava predvideno kao krivi¢no delo tek 2009.
godine i §to se od prekrsaja (kao $to je ve¢ navedeno u prethodnom tekstu) razlikuje
samo u iznosu nenamenski potrosenih budzetskih sredstava, pa se zbog toga cesto
ne pravi razlika izmedu prekrsaja i krivi¢cnog dela. Za postojanje tog dela najcesce se
sazna od strane lica zaduZenih za obavljanje kako interne, tako i eksterne finansijske
kontrole u javnom sektoru. Budu¢i da se vrienje krivi¢nih dela osim represivnih
mera moze sprecavati i preventivnim delovanjem, od velikog znacaja za sprecavanje
vrsenja krivicnog dela nenamenskog trosenja budzetskih sredstava je postojanje
stru¢nih internih kontrolora i internih revizora u javnom sektoru. U njihovoj
nadleznosti nije kaznjavanje ili podnosenje krivicnih prijava za nenamensko
troSenje budzetskih sredstava. Oni svojim preporukama mogu da ukazu na
propuste u poslovanju subjekta u javnom sektoru i na taj nacin sprece dalje
delovanje koje moze dovesti do izvr§enja krivicnog dela.

3. Kontrola namenskog trosenja budzetskih sredstava

Zakonom o budzetskom sistemu predvideno je da budzetska inspekcija'® vrsi
inspekciju direktnih i indirektnih korisnika budzetskih sredstava, organizacija za
obavezno socijalno osiguranje, kao i ostalih subjekata predvidenih Zakonom.
Pomenuti organ je u sladu sa zakonom ovlas¢en da kontroliSe primenu propisa u
oblasti materijalno-finansijskog poslovanja i namenskog i zakonitog kori$¢enja
budzetskih sredstava od strane:

— budzetskih korisnika;

— organizacija;

— preduzeéa;

— pravnih lica i drugih subjekata predvidenih Zakonom o budzetskom sistemu.

Primarni cilj delovanja budzetske inspekcije nije podnosenje prekrsajne i krivicne
prijave, ve¢ nalaganje mera za otklanjanje propusta. Ukoliko bi tokom rada budzetska
inspekcija utvrdila da je odgovorno lice ili neko drugo lice na koga je to lice prenelo
ovlascenje izvrsilo prekrsaj ili krivicno delo, duzna je da o tome obavesti nadlezne
organe. Ministar finansija moze da obustavi prenos sredstava budzeta u tekuc¢em
periodu, osim sredstava za plate, u visini nenamenski utro$enih sredstava koja im je

12 Bilten je objavlien na veb-stranici Republitkog zavoda za statistiku: http://webrzs.stat.gov.rs/ website/
respository.docu.

13 Budzetska inspekcija mozZe biti osnovana na Republitkom nivou, nivou autonomne pokrajine i lokalne
samouprave.
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budzetska inspekcija svojim resenjem nalozila da vrate u budzet. Ukoliko autonomna
pokrajina ne postupi po re$enju budzetske inspekcije, ministar finansija moze
privremeno da obustavi prenos pripadajuceg dela poreza na zarade, poreza na dobit
preduzeca, odnosno prenos transfernih sredstava iz budZeta Republike Srbije
autonomnoj pokrajini. Isto pravilo moze se primeniti i u odnosu na lokalnu
samoupravu. Nadlezni ministar u skladu sa Zakonom moze privremeno da
obustavi prenos transfernih sredstava iz budzeta Republike, odnosno pripadajuceg
dela poreza na zarade i poreza na dobit preduzeca ukoliko je subjekat kontrole organa
lokalne vlasti prekoracio iznos zaduzenja propisan odredbama Zakona o javhom
dugu do momenta ispunjenja uslova propisanih pomenutim zakonskim propisom.
Krivi¢no pravo i krivi¢ne sankcije nisu jedino sredstvo kojima se mogu suzbijati
drustveno $tetno ponasanje. Da bi se drustvo zastitilo od takvog ponasanja mora
imati na raspolaganju viSe mogucnosti i sredstava.'* Primarni cilj krivicnog prava
nije primena kazne i krivi¢nih sankcija ve¢ se ono, naprotiv, zasniva na pretpostavci
da vecina gradana nece vrsiti krivicna dela.”® Za razliku od budzetske inspekcije i
Drzavne revizorske institucije, koje su ovlas¢ene da otkriju prekrsaj ili krivi¢no delo
nenamenskog trosenja budzetskih sredstava i podnesu krivi¢nu ili prekr$ajnu prijavu
nadleznim organima, interna revizija i interna kontrola treba da deluju preventivno u
odnosu na potencijalne izvrsioce krivi¢nih dela.

Interna revizija je nezavisna i objektivna aktivnost davanja stru¢nog misljenja i
saveta i trebalo bi da pomogne subjektu revizije da svoje obaveze izvr$i ekonomicno,
efikasno i u skladu sa propisima. Zbog toga rukovodilac interne revizije i interni
revizori treba da poseduju odgovarajuce znanje kako bi bili sposobni da kvalitetno
obavljaju svoj posao i svojim preporukama uti¢u na otklanjanje propusta subjekata
revizije. Na nivou subjekta revizije neophodno je uspostaviti adekvatne sisteme
finansijskog upravljanja i internih kontrola, pri ¢emu treba voditi racuna o
osobenostima svakog subjekta.

4. Interna finansijska kontrola u javnom sektoru

Pod internom finansijskom kontrolom u javnom sektoru podrazumevaju se
interna revizija i finansijsko upravljanje i kontrola. Iako je Zakonom o budzetskom
sistemu u sistem interne finansijske kontrole u javnom sektoru svrstana i Centralna
jedinica za harmonizaciju Ministarstva finansija, ona tu ne pripada. Njen zadatak
nije obavljanje interne finansijske kontrole, ve¢ harmonizacija propisa, postupaka i
procedura neophodnih za funkcionisanje sistema internih kontrola u javnom
sektoru, pracenje uskladenosti standarda kontrole sa medunarodnim revizorskim
standardima, koje je Republika Srbija prihvatila svojim propisima, podsticanje
stru¢nog usavr$avanja, sertifikacija i nadzor nad radom internih revizora. Ona ne bi
trebalo da bude u sastavu Ministarstva finansija'®, ve¢ bi s ciljem kvalitetnog i
objektivnog obavljanja svoje delatnosti trebalo da bude funkcionalno nezavisan

' Stojanovi¢, Z., Krivicno pravo - opsti deo, Pravna knjiga, Beograd, 2006, str. 23.

** Ibid, str. 22.

'6 Ministarstvo finansija je organ uprave u kojem se takode obavlja interna kontrola i interna revizija. S obzirom
na nadleznost Centralne jedinice za harmonizaciju moze se postaviti pitanje njene pristrasnosti u odnosu na
zaposlene u Ministarstvu finansija koji obavljaju poslove interne kontrole i interne revizije.
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organ. Zadatak Centralne jedinice za harmonizaciju je od velikog znacaja i od
njenog rada zavisi kvalitet interne revizije na nivou cele Republike Srbije. Od
ocenjivanja rada internih revizora zavisilo bi njihovo napredovanje, a na osnovu
rezultata rada trebalo bi usmeriti i njihovu profesionalnu edukaciju.

5. Finansijsko upravljanje i interna kontrola

Zakonom o budZetskom sistemu predvidena je obaveza za korisnike javnih
sredstava da uspostave finansijsko upravljanje i kontrolu, koja se sprovodi
politikama, procedurama i aktivnostima s ciljem obezbedivanja razumnog
uveravanja da ce korisnik svoje ciljeve ostvariti kroz poslovanje u skladu sa
propisima, unutrasnjim aktima i ugovorima, da ¢e njegovi finansijski izvestaji biti
realni, a njegovo poslovanje obezbediti ekonomicno, efikasno i efektivno koris¢enje
sredstava, zadtitu sredstava i podataka (informacija). Finansijsko upravljanje i
kontrola organizuju se kao sistem procedura i odgovornosti svih lica u organizaciji.
Za njihovo uspostavljanje, odrzavanje i redovno azuriranje odgovoran je
rukovodilac korisnika javnih sredstava. On mozZe da prenese nadleznost za
uspostavljanje, odrzavanje, azuriranje sistema finansijske kontrole i upravljanja na
lica koja on ovlasti. Pravilnikom o zajednickim kriterijjumima i standardima za
uspostavljanje i funkcionisanje sistema finansijskog upravljanja i kontrole u javnom
sektoru', propisani su zajednicki kriterjjumi i standardi za uspostavljanje i
funkcionisanje sistema finansijskog upravljanja i kontrole za korisnike javnih
sredstava, pod kojima se podrazumevaju:

— direktni i indirektni korisnici budzZetskih sredstava;

— organizacije obaveznog socijalnog osiguranja i javna preduzeca osnovana od
strane Republike Srbije, odnosno autonomne pokrajine, opstine, grada i grada
Beograda;

— pravna lica osnovana od strane tih javnih preduzeca, odnosno pravna lica nad
kojima Republika Srbija, odnosno lokalna vlast ima direktnu ili indirektnu kon-
trolu nad vise od 50% kapitala ili viSe od 50% glasova u upravnom odboru, kao i
druga pravna lica u kojima javna sredstva ¢ine viSe od 50% ukupnih prihoda.

Pod internom finansijskom kontrolom u javnom sektoru podrazumeva se
sveobuhvatni sistem mera za upravljanje i kontrolu javnih prihoda, rashoda,
imovine i obaveza, koji uspostavlja Vlada kroz organizacije javnog sektora sa ciljem
da upravljanje javnim sredstvima i njihova kontrola, uklju¢ujudi i strane fondove,
budu u skladu sa propisima, budzetom i principima dobrog finansijskog upravlja-
nja, odnosno efikasnosti, efektivnosti, ekonomicnosti i otvorenosti.

Od znacaja za sprecavanje izvr$enja krivicnog dela nenamenskog trosenja
budzetskih sredstava jeste da se uspostavi sistem finansijskog upravljanja i kontrole
kojim ce se obezbediti da se ciljevi i zadaci korisnika javnih sredstava ostvaruju na
efikasan i ekonomican nacin.

Za postizanje tog cilja neophodno je obezbediti kvalitetnu komunikaciju na svim
hijerarhijskim nivoima korisnika javnih sredstava. Takvo postupanje omogucava da
svi zaposleni na osnovu direktiva i instrukcija steknu jasnu predstavu o svojoj ulozi i

17 Sluzbeni glasnik RS, br. 99/11.
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odgovornostima u vezi sa finansijskim upravljanjem i kontrolom. S ciljem
transparentnosti rada i omogucavanja internoj reviziji da obavlja svoju delatnost,
korisnici javnih sredstava su u obavezi da dokumentuju sve poslovne procese i
transakcije radi izrade odgovarajucih revizorskih tragova za nadgledanje. Veliki
znacaj za prevenciju izvrSenja krivicnih dela ima i uspostavljanje efektivnog,
blagovremenog i pouzdanog sistema izvestavanja, ukljucujuci nivoe i rokove za
izveStavanje, vrste izveStaja koje se podnose rukovodstvu i nacin izve$tavanja u
slucaju otkrivanja gresaka, nepravilnosti, pogresne upotreba sredstava i informacija,
prevara i drugih nedozvoljenih radnji. Osim adekvatnog finansijskog upravljanja,
radi postizanja istog cilja neophodno je uspostaviti kvalitetnu internu kontrolu
putem uspostavljanja pisanih politika i procedura, kao i njihovu primenu. Rukovo-
dilac korisnika javnih sredstava je odgovoran za pridrzavanje principa zakonitosti i
zdravog finansijskog upravljanja javnim sredstvima, planiranje, upravljanje i
racunovodstvo javnih sredstava, odrzavanje neophodnog nivoa stru¢nosti zaposle-
nih i uspostavljanje uslova za zakonito i eticko ponasanje zaposlenih kod korisnika
javnih sredstava $to je od velikog znacaja za prevenciju izvr$enja krivicnih dela. On
moze u skladu sa Pravilnikom pojedine odgovornosti da prenese na druga lica u
okviru korisnika javnih sredstava kojim rukovodi ako zakonom ili drugim propi-
som nije drugacije odredeno. Prenosenjem te odgovornosti ne iskljucuje se i odgo-
vornost rukovodioca korisnika javnih sredstava. Rukovodioci unutrasnjih organi-
zacionih jedinica odgovorni su rukovodiocu korisnika javnih sredstava za aktivnosti
finansijskog upravljanja i kontrole koje se uspostavljaju u organizacionim jedini-
cama kojima rukovode. Od velikog znacaja za pracenje, azuriranje i preduzimanje
mera za poboljsanje sistema za finansijsko upravljanje i kontrolu su i preporuke
interne revizije, koje nisu pravno obavezujuce, ali bi trebalo da imaju uticaj na
kvalitet i zakonitost rada rukovodilaca i zaposlenih u korisnicima javnih sredstava.

6. Interna revizija

Mogucnost ostvarivanja kontrole nad zakonito$¢u izvrSenja budZeta od strane
nezavisne revizije, za svaku drzavu je jedno od sustinskih pitanja. Uspostavljanje
dobrog i efikasnog mehanizma naknadne kontrole tro$enja budzetskih sredstava je
najbolji na¢in za preventivno delovanje na najodgovornije funkcionere.'® Cilj interne
revizije je procena adekvatnosti i efikasnosti sistema upravljanja i kontrole u odnosu
na uskladenost poslovanja sa zakonima, internim aktima i ugovorima, kao i
pouzdanost i potpunost finansijskih i drugih informacija. Pod ispitivanjem pravilnosti
(zakonitosti) od strane interne revizije podrazumeva se utvrdivanje da li se postuju
zakoni i drugi propisi koji se odnose na javne rashode i javne prihode i preuzete
finansijske obaveze, kao i primenu propisa koji se odnose na upravljanje imovinom i
ekonomskim poslovima. Nalaz i misljenje revizora sadrzano je u revizorskom izvesta-
ju, koji treba da bude uputstvo za dalje postupanje subjekta revizije. Interni revizor je
takode u obavezi da ukoliko primeti u toku postupka revizije da je odgovorno lice
subjekta revizije izvr$ilo krivicno delo o tome obavesti rukovodioca interne revizije

'8 Lonéar, Z., Pravna pitanja postupka revizije drzavnog budzeta, Aktuelna pitanja savremenog zakonodavstva,
Savez udruzenja pravnika Srbije i Republike Srpske, Beograd, 2011, str. 543.

[160] « NBP Zurnal za kriminalistiku i pravo



Interna finansijska kontrola u prevenciji krivi¢énog dela nenamenskog trosenja budzetskih sredstava

(direktora jedinice za internu reviziju), a on je u obavezi da odmah obavesti ruko-
vodioca organa kojem pripada jedinica za internu reviziju. Ukoliko on ne preduzme
neophodne mere, rukovodilac jedinice za internu reviziju je u mogu¢nosti da o tome
obavesti nadzorni ili revizorski odbor ako je takav osnovan. Kako bi kvalitetno
obavljala svoj posao interna revizija treba da bude nezavisna i objektivna u svom radu.

Posebna funkcionalno nezavisna jedinica za internu reviziju bi u skladu sa
Pravilnikom o zajednickim kriterijumima za organizovanje i standardima i
metodoloskim uputstvima za postupanje interne revizije u javnom sektorul9 trebalo
da postoji kod svih direktnih sredstava budzeta Republike Srbije koji u svojoj
nadleznosti imaju indirektne korisnike sredstava budzeta. Nezavisno od tog
kriterijuma Pravilnik nalaze obavezu da se interna revizija obavezno uspostavi kod
Ministarstva spoljnih poslova Republike Srbije, Ministarstva odbrane, Ministarstva
unutrasnjih poslova, Ministarstva finansija, Ministarstva pravde, Ministarstva
poljoprivrede, trgovine, Sumarstva i vodoprivrede, Ministarstva ekonomije i regional-
nog razvoja, Ministarstva za infrastrukturu i energetiku, Ministarstva za ljudska i
manjinska prava, drzavnu upravu i lokalnu samoupravu, Ministarstva prosvete i
nauke, Ministarstva omladine i sporta, Ministarstva zdravlja, Ministarstva rada i
socijalne politike, Ministarstva Zivotne sredine, rudarstva i prostornog planiranja,
Ministarstva kulture, informisanja i informacionog drustva, ministarstva za Kosovo i
Metohiju, Ministarstva vera i dijaspore, Bezbednosno-informativne agencije, Visokog
saveta sudstva, Drzavnog veca tuzilaca. Kod indirektnih korisnika budzetskih
sredstava Republike Srbije koji nisu uspostavili reviziju u skladu sa Pravilnikom,
internu reviziju vr$i jedinica za internu reviziju nadleznog direktnog korisnika
budzetskih sredstava, u skladu sa sopstvenim planom rada. Jedinica za internu reviziju
direktnog korisnika budzetskih sredstava u skladu sa sopstvenim planom rada moze
da obavlja reviziju i kod indirektnih korisnika budzetskih sredstava koji su osnovali
uspostavili sopstvenu internu reviziju. Pomenuta delatnost je veoma bitna za
poslovanje direktnih korisnika budzZetskih sredstava, organizacija obaveznog
socijalnog osiguranja i javnih preduzeca osnovanih od strane Republike Srbije,
odnosno autonomne pokrajine, opstine, grada i grada Beograda, pravnih lica
osnovanih od strane tih javnih preduzeca, odnosno pravnih lica nad kojima
Republika Srbija, odnosno lokalna vlast ima direktnu ili indirektnu kontrolu nad vise
od 50% kapitala ili viSe 50% glasova u upravnom odboru, kao i nad drugim pravnim
licima u kojima javna sredstva ¢ine vise od 50% ukupnih prihoda. Rukovodilac
interne revizije i interni revizori imaju pravo na neogranicen pristup rukovodiocima,
zaposlenima i sredstvima subjekata revizije koji su u vezi sa sprovodenjem revizije.
Oni imaju i pravo pristupa svim informacijama, ukljucujudi i poverljive, postujuci
njihov odobreni nivo poverljivosti, kao i pristup svim raspolozivim dokumentima i
evidencijama u subjektu revizije potrebnim za sprovodenje revizije, pravo da
zahtevaju od odgovornih lica sve neophodne podatke, preglede, misljenja, dokumente
ili neku drugu informaciju u vezi revizije. Rukovodilac jedinice za internu reviziju je u
obavezi da saraduje i koordinira rad sa eksternom revizijom.*’

19 Sluzbeni glasnik RS, br. 99/11.
% Tako obaveza omogucavanja vrienja revizije nije izricito predvidena Pravilnikom o zajedni¢kim kriterijumima
za organizovanje i standardima i metodoloskim uputstvima za postupanje i izveStavanje interne revizije u
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Interna revizija je savetodavna aktivnost koja postoji s ciljem doprinosa unaprede-
nju poslovanja organizacije, pomo¢i organizaciji da ostvari svoje ciljeve, tako $to siste-
mati¢no i disciplinovano procenjuje i vrednuje upravljanje rizicima, kontrole i uprav-
ljanje organizacijom. Ukoliko interni revizor primeti da postoji mogucnost izvrsenja
krivicnog dela u subjektu revizije duzan je da obavesti odgovorno lice subjekta revizije
s ciljem prevencije izvrSenja.

Do izvréenja krivicnog dela moze do¢i i usled nekvalitetne interne kontrole, i
nekvalitetno izvrSene interne revizije, pa je od velikog znacaja za sprecavanje te mogu-
¢nosti konstanto stru¢no usavrsavanje internih kontrolora i revizora. Zbog toga bi, u
skladu sa planom stru¢ne edukacije internih kontrola i internih revizora, rukovodioci
u okviru kojih su osnovane jedinice za obavljanje tih poslova trebalo da u $to vecoj
meri omoguce realizaciju tih planova u zavisnosti od raspolozivih novéanih sredstava.

7. Zakljucak

Zakonom o krivicnom postupku predvidene su sankcije za krivicno delo
nenamenskog troSenja budzetskih sredstava. Krivicnopravne sankcije ne bi trebalo da
budu jedini nacin za sprecavanje njegovog daljeg vrsenja. Najbolji nacin za prevenciju
ne samo tog ve¢ i mnogih drugih krivi¢nih dela jeste postojanje kvalitetne interne
finansijske kontrole - finansijskog upravljanja i interne kontrole i interne revizije. U
toku postupaka interne revizije moguce je otkriti odredene propuste koji mogu da
doprinesu izvrsenju kako krivicnog dela nenamenskog trodenja budzetskih sredstava,
tako i drugih krivicnih dela. Nije retkost da se krivicna dela mogu izvrsiti i usled
neznanja i nepaznje. Blagovremenom reakcijom rukovodstva moze se spreciti njihovo
izvrSenje. Usled straha da bi krivi¢na dela mogla da budu otkrivena od strane interne
revizije, mnogi rukovodioci ¢e nastojati da u svojim organizacijama uspostave
kvalitetan sistem finansijskog upravljanja i internih kontrola. Pri tome, oni ne bi
trebalo da prepisuju reSenja koja postoje kod nekih drugih korisnika javnih sredstava,
vec bi pomenute sisteme trebalo da prilagode osobenostima organa kojim rukovode.

Veliki znacaj za kvalitetno finansijsko upravljanje, internu kontrolu i internu reviziju
ima neprestana struc¢na edukacija zaposlenih. Od ocene rada interne revizije od strane
Centralne jedinice za harmonizaciju zavisi¢e i program strucne edukacije koji ce
zaposleni pohadati. Osim navedene pretpostavke podrazumeva se da je za kvalitetan rad
interne revizije neophodno obezbediti njenu nezavisnost i objektivnost. To znaci da bi u
skladu sa medunarodnim standardima revizije trebalo obezbediti kako organizacionu,
tako i finansijsku nezavisnost interne revizije, a nacine kojima se obezbeduje
objektivnost u radu interne revizije trebalo bi konstantno kriticki preispitivati.

javnom sektoru, mo¥e se reci da ta obaveza proizilazi iz Kriviénog zakonika. Clanom 241. pomenutog pravnog
akta predvideno je krivicno delo onemogucavanja vrsenja kontrole. Bududi da se u skladu sa Zakonom o
budZetskom sistemu pod internom finansijskom kontrolom u javnom sektoru smatra i interna revizija,
onemogucavanje vrsenja revizije se moze podvesti pod zakonski opis krivi¢cnog dela onemogucavanja vrsenja
kontrole. Ukoliko bi svojim ponaganjem odredeno lice u subjektu revizije onemogucilo obavljanje revizije,
protiv njega bi mogla biti podneta krivi¢na prijava zbog izvrsenja krivicnog dela onemogucavanja vrSenja
kontrole.
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THE ROLE OF INTERNAL FINANCIAL CONTROL IN
PREVENTION OF MISAPPLICATION OF FUNDS

Summary

In this paper the author analyzed the reasons for prescribing the felony of
misapplication of budget funds, as well as some of ways of its prevention.
Competent management, internal control and internal audit should make that
financial management of public funds efficient, effective and economical. The
great part of public expenditures is financed from taxes which are paid by the
citizens. Because of that, there is a great interest in expenditure of budget funds,
and their misapplication is a sociably damaging behaviour. In order to fulfil the
conditions for the EU membership, the Republic of Serbia has included in its
national legislation a mechanism of financial discipline in public sector. The
fiscal rules which are prescribed by the Law on budget system are very
important. The budget fund users are obliged to follow these rules, both when
making financial plans and spending of funds.
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