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Postovani,

U prilogu Vam, radi informiranja, dostavljam Strategiju razvoja sistema internih
finansijskih kontrola u javnom sektoru Federacije Bosne i Hercegovine 2021. - 2027.
godina, koju je Vlada Federacije Bosne i Hercegovine usvojila na 263. sjednici, odrzanoj
15.04.2021. godine.

S postovanjem,
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Na osnovu ¢lana 19. stav (4) Zakona o Viadi Federacije Bosne i Hercegovine (,Sluzbene
novine Federacije BiH", br. 1/94, 8/95, 58/02, 19/03, 2/06 i 8/06), Vlada Federacije Bosne
Hercegovine na 263. sjednici, odrzanoj 15.04.2021. godine, donosi

ZAKLJUCGAK

1. Usvaja se Strategija razvoja sistema internih finansijskih kontrola u javhom sektoru
Federacije Bosne i Hercegovine 2021 - 2027. godina.

2. ZaduZuje se Federalno ministarstvo finansija da Strategiju razvoja sistema internih
finansijskih kontrola u javnom sektoru Federacije Bosne i Hercegovine 2021 - 2027.
godina objavi na svojoj web stranici.

3. Zaduzuje se Generalni sekretarijat Vlade Federacije Bosne i Hercegovine da Strategiju
razvoja sistema internih finansijskih kontrola u javnom sektoru Federacije Bosne i
Hercegovine 2021 - 2027. godina proslijedi Parlamentu Federacije Bosne i Hercegovine
radi informisanja.

4. Ovaj zaklju¢ak stupa na snagu danom dono$enja.
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Ministarstvo finansija

Ured koordinatora za reformu javne uprave (engl. Public Administration Reform
Coordinator's Office)

Javna interna finansijska kontrola (engl. Public Internal Financial Control)



SAZETAK

Svrha Strategije razvoja sistema internih finansijskih kontrola

Strategija razvoja sistema internih finansijskih kontrola u javnom sektoru Federacije Bosne i Hercegovine
2021-2027. (Strategija PIFC) tre¢a je po redu strategija za ovu oblast i predstavlja nastavak opredjeljenja
Viade Federacije Bosne i Hercegovine za dalje jatanje preduslova za zakonski uskladeno, efikasno,
transparentno i odgovorno upravljanje javnim finansijama.

Uspostava i razvoj sistema javnih internih finansijskih kontrola (eng. PIFC) u FBiH u skladu sa
medunarodnim standardima i dobrom praksom ujedno je obaveza iz Sporazuma o stabilizaciji i
pridruZivanju kao jedna od oblasti za uskladivanje pravne steevine u Poglavlju 32 - Finansijske kontrole*
u procesu pristupnih pregovora Bosne i Hercegovine sa Evropskom Unijom (EU). U tu svrhu, Strategija
PIFC prati preporuke nadleznih tijela Evropske komisije.

Polazna analiza obuhvatila je napredak ostvaren kroz implementaciju prethodne Strategije PIFC (2015-
2018.), auriranje zakonodavnog i institucionalnog okvira, te analizu prakticnog provodenja finansijskog
upravljanja | kontrole (FUK) i interne revizije, ukljuéujuéi informacije o kojima izvieStava Centralna
harmonizacijska jedinica Federalnog ministarstva finansija (CHJ FMF). Analiza potvrduje da su osnovni
zakonski i organizacioni preduslovi za razvoj PIFC uspostavljenii razvoj zapocet, ali je neophodno provesti
dalje korake na uskladivanju praksi rada, razvoju kapaciteta i pra¢enja efekata u okviru reforme sistema
PIFC koji ¢e osigurati njegov razvoj u skladu sa istovremenim reformama u brojnim oblastima u javnom
sektoru u FBiH.

S tim u vezi, FMF je iniciralo, a Viada Federacije Bosne i Hercegovine je na 248. sjednici, odrzanoj
22.12.2020. godine, donijela Odluku o izradi Strategije razvoja sistema internih finansijskih kontrola u
javnom sektoru Federacije Bosne i Hercegovine 2021 - 2027. godina, kojom se pokreée proces izrade
Strategije PIFC - strateskog dokumenta Federacije Bosne i Hercegovine, definira | usmjerava dalji razvoj
internih finansijskih kontrola (finansijskog upravijanja i kontrole i interne revizije) u javnom sektoru
Federacije.!

Nosilac izrade Strategije razvoja sistema PIFC je Federalno ministarstvo finansija, koje je koordiniralo i
vodilo proces izrade ove strategije, uz ugesce Federalnog zavoda za programiranje razvoja.

Za izradu Strategije razvoja PIFC u Federalnom ministarstvu finansija zaduZen je sektor Centralna
harmonizacijska jedinica koji je aktivnosti na izradi strategije realizovao u okviru redovnih radnih zadataka
zaposlenika Federalnog ministarstva finansija i uz podrsku projekta tehnitke pomodi.

Strategija razvoja sistema PIFC treba da unaprijedi odgovornost u oblasti javnih finansija, 8to je u vezi sa
prioritetom 4.3. Stratedkog cilja 4: Transparentan, efikasan i odgovoran Javni sektor Strategije razvoja
Federacije Bosne i Hercegovine 2021 — 2027, godina. Takoder, ova Strategija u vezi je i sa drugim
dokumentima relevantnim za proces integracije BiH u Evropsku uniju (kao npr. Sporazum o stabilizaciji i
pridruzivanju sa EU) i drugim medunarodno preuzetim obavezama BiH, &to je u skladu sa &anom 17. stav
(2) Zakona o razvojnom planiranju. Ministarstvo finansija, odnosno sektor Centralna harmonizacijska
jedinica, bilo je duzno u proces izrade Strategije PIFC ukljuéiti nadlezne institucije na nivou Bosne i
Hercegovine, Federacije Bosne | Hercegovine i kantona u skiadu sa nadelom otvorene metode
komunikacije §to je u skladu sa &lanom 17. stav (3) Zakona o razvojnom planiranju. Pri tome je, pored

2 Donodenje Odluke V. broj: 1729/2020 od 22.12.2020. godine u vezi jo sa &lanom 9. stay (4) Uredbe o izradi strateskih dokumenata u
Federaciji Bosne | Hercegovine {"Sluzbene novine Federacije BiH", broj: 74/19), a odreden je rok od Sest mieseci za izradu ove strategije.



kantonalnih ministarstava finansija, nacrt strategije upuéen i Savezu opéina i gradova, te je objavljen poziv
na konsultacije na web stranici FMF-a kako bi se i od svih drugih socijalnih i ekonomskih partnera poput
vladinih i nevladinih organa u Federaciji BiH, prema nadéelu otvorenog metoda komunikacije, reflektovale
potrebe svih nivoa vlasti za funkcioniranje efikasnog i efektivnog sistema finansijskog upravljanja i kontrole
i funkcionalno nezavisne interne revizije u javnom sektoru u Federaciji (§to je u skladu sa &lanom 7. stav
(1) tacka c) Zakona o razvojnom planiranju).

S obzirom da je istekla prethodna Strategija PIFC za period 2015-2018. godine, u Planu rada Vlade
Federacije za 2020. godinu planirana je izrada nove Strategije PIFC za javni sektor u Federaciji, a
donosenje nove Strategije razvoja sistema PIFC, kao obaveza je navedeno i u posljednjim izvjestajima
Pododbora za ekonomska pitanja i statistiku i Izvie$taja o Bosni i Hercegovini.

Vizija Strategije razvoja sistema PIFC

Strategija razvoja sistema PIFC treba doprinijeti funkcionalnom i djelotvornom sistemu PIFC kojim bi se
ublaZili kljuéni rizici u poslovanju i unaprijedio rad organizacija javnog sektora u FBiH. To podrazumijeva
dalje integrisanje i operacionalizaciju FUK u kljuéne procese, fokusirane na podruéja visokog rizika i
podrZzane nezavisnom i profesionalnom funkcijom interne revizije.

Ciljevi Strategije PIFC

Da bi se ostvarila navedena vizija, potrebno je teZiti ostvarenju konkretnih strateskih i operativnih ciljeve
u tri kljuéne oblasti PIFC i to:

Oblast Strateski ciljevi | Prioriteti = : S
Finansijsko | 1. Unaprijedeno | 1.1 Interne kontrole su usmjerene na rizike vezane za
upravljanje i | upravljanje rizicima u | dobro upravljanje prihodima, rashodima, imovinom i
kontrola klju&nim procesima obavezama —
(FUK) kroz jatanje 1.2 Interne kontrole su usmjerene na rizike vezane za
finansijskog srednjoroéno planiranje i programsko budzetiranje
upravljanja i kontrole | 1.3 Interne kontrole su usmjerene na rizike vezane za

efikasnost poslovnih procesa organizacije

1.4 Pojatana je upravljacka odgovornost za
zakonitost, ciljeve i rezultate organizacije

1.5. Unaprijedeno je upravljanje rizicima javnih

preduzeéa |
Interna 2. Unaprijedena 2.1 Interna revizija je uspostavljena i djeluje u skladu |
revizija operativna funkcija sa vazec¢im propisima i medunarodnim standardima

interne revizije kojom za profesionalnu praksu interne revizije
se ostvaruje dodatna | 2.2 Funkcija interne revizije je adekvatno
| vrijednost pozicionirana
2.3 Kadrovski kapaciteti u jedinicama interne revizije
| su pojacani |
2.4 Interna revizija je usmjerena na pruzanje dodatne_l
vrijednosti u visokorizi&nim oblastima
2.5 Harmonizovani su regulativa i prakse interne
revizije u javnim preduzec¢ima
Pracenje i 3.1 Automatizovano je izvjetavanje o PIFC uz
izvieStavanje | prosirene izvore i alate za prikupljanje podataka




| Oblast | Strateski ciljevi Prioriteti
o ' 3. Unaprijedeno 3.2 Razvijen je i implementiran okvir za provjeru
efektivnosti | praéenje efektivnosti kvaliteta sistema PIFC
PIFC-a sistema PIFC 3.3 Pojacan je analiticki i koordinacioni kapacitet CHJ

Ciljevi Strategije PIFC nadopunjuju cilieve strukturainih reformi usmjerenih na osiguranje sveobuhvatnog
i integrisanog okvira za ostvarivanje makroekonomske i fiskalne stabilnosti, te efikasno i namjensko
koristenje javnih resursa u FBiH. Ujedno, mjere predvidene Strategijom PIFC usmjerene suina osiguranje
odgovornosti, transparentnosti i vrijednosti za novac u upravijanju javnim finansijama, te ispunjenje
neophodnih uslova za pristupanje Evropskoj uniji.

Institucionalni akteri i obuhvat Strategije PIFC

U skladu sa zakonskim nadleznostima, CHJ FMF ovlastena je za koordinaciju i harmonizaciju razvoja
FUK i interne revizije u organizacijama javnog sektora u FBiH. Razvoj PIFC uslovlien je i aktivnostima
drugih aktera u javhom sektoru u okviru njihovih nadleZnosti i funkcija u kljuénim procesima upravljanja
javnim finansijama i procesima javne uprave u cjelini. S tim u vezi, prioriteti iz Strategije PIFC su
prvenstveno usmjereni na pruzanje podrke upravijadkoj strukturi u javnom sektoru koja je u obavezi da
kroz sistem PIFC unaprijedi postojece upravljanje organizacijama javnog sektora.

Primarni nosioci primjene PIFC-a, u skladu sa zakonom, su sve organizacije javnog sektora u FBiH, i to:
- korisnici javnih sredstava prvog i drugog nivoa budZeta FBiH, kantona, gradova i opéina,
- vanbudzetski fondovi osnovani na teritoriju FBiH i
- Javna preduzeca i ostala pravna lica u kojima FBiH, kantoni ili jedinice lokalne uprave imaju vedinski
viasnicki udjel.

Rizici prilikom provodenja Strategije

Iskustva iz implementacije prethodne Strategije PIFC i analiza ostvarenog napretka ukazuju na veéi broj
rizika za dalji razvoj PIFC i upravijatke odgovornosti, medu kojima se istidu:
— nedostatak shvatanja sistema PIFC kao dijela ukupnih reformi u FBiH i odgovornosti rukovodilaca
za uskladenost i rezultate poslovanja,
— administrativna sloZenost u FBiH i izazovi u saradnji i koordinaciji izmedu i unutar razligitih nivoa
vlasti u procesima planiranja i izvrienja budZeta/finansijskih planova,
- niska kadrovska popunjenost CHJ FMF i jedinica za internu reviziju uslovijeni ograniéenjima na
zaposljavanije,
— sistem upravljanja javnim finansijama orijentisan na ulazne resurse i
— nedovoljan stepen koridtenja informacionih tehnologija u kljuénim procesima.

Ciljevi i mjere Strategije PIFC prilagodeni su zahtjevima okruZenja i slozenostima pobrojanih rizika i sadrze
korektivne mjere za njihove ublazavanje. Ostvarivanje postavijenih ciljeva zahtijevat ée blisku saradnju
FMF sa ostalim ministarstvima Vlade FBiH kao i sa organizacijama na razlig¢itim upravnim nivoima i
segmentima javnog sektora. Od posebnog zna&aja su organizacije koje imaju sistemske nadleznosti i
zadace za unapredenje javnih finansija, propisivanje standarda upravljanja, kontrole, racunovodstva i
revizije, obuku i razvoj kadrova, te profesionalizaciju javne uprave opéenito.

Pracenje i izvjeStavanje o implementaciji Strategije



Prioriteti iz Akcionog plana Strategije PIFC biti ¢e ugradeni u operativni godisnji plan rada CHJ FMF sa
preciznijim rokovima i detaljima mjera na realizaciji predvidenih prioriteta, sa dinamikom realizacije
usaglaSenom prema informacijama dobijenim od organizacija koje su navedene kao nosioci mjera.

O napretku ostvarenom u realizaciji cilieva i prioriteta iz Strategije PIFC i sistemu PIFC-a, FMF ¢e detaljno
izvjeStavati Viadu FBiH kroz posebno poglavlje o provodenju Strategije PIFC u okviru redovnih godisnjih
konsolidovanih izvjestaja CHJ FMF o radu interne revizije i funkcioniranju sistema FUK. CHJ FMF ¢e o
implementaciji Strategije PIFC izvjeStavati i nadleZna tijela Evropske komisije.



1. UVOD

1.1 Svrha strategije razvoja sistema PIFC

Strategija razvoja sistema internih finansijskin kontrola u javnom sektoru Federacije Bosne i Hercegovine
za period 2021 - 2027. godine (u daljem tekstu: Strategija PIFC), tre¢a je po redu strategija u ovoj oblasti
| predstavlja nastavak opredjeljenja Vlade Federacije Bosne i Hercegovine za dalje jaganje preduslova za
zakonski uskladeno, efikasno, transparentno i odgovorno upravijanje javnim finansijama i nastavak
aktivnosti vezanih uz dalje ,uskladivanje domaceg zakonodavstva sa zakonodavstvom EU, oluvanje
makroekonomske stabilnosti i jadanje budZetske odgovornosti.”?

Obaveza uspostave i razvoja sistema javnih internih finansijskin kontrola (eng. PIFC) u javnom sektoru
Federacije Bosne i Hercegovine (u daljem tekstu: FBiH) u skiadu sa medunarodnim standardima i dobrom
praksom ujedno proizlazi i iz potpisanog Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju® te predstavlja jednu od
oblasti za uskladivanje pravne steevine u Poglaviju 32 - Finansijske kontrole u procesu pristupnih
pregovora Bosne i Hercegovine sa Evropskom unijom. U tu svrhu, Strategija PIFC prati preporuke
nadleznih tijela Evropske komisije.

Strategija PIFC usmjerava razvoj sistema PIFC kao “infegralnog procesa koji provodi rukovodstvo i
zaposleni u instituciji u svrhu bavijenja rizicima i koristenja prilika, kao i pruZanja razumnog uvjeravanja u
pogledu postignutih rezultata u ostvarivanju javnog interesa i misije subjekta kroz:

- uredno, efi¢no, ekonomicno, efikasno i efektivno poslovanje;

— osiguravanje relevantnosti, pouzdanosti i integriteta informacija;

— ispunjavanje obaveza u pogledu interne i eksterne odgovornosti;

- uskfadenost sa relevantnim zakonima i propisima;

— Zaslita resursa od gubitka, zloupotrebe i oste¢enja;

— Ispunjavanje ostalih kriterija dobre javne uprave, ukijuéujuci dobru pripremu i provedbu politika, dobro
upravijanje budZetom i finansijsku pouzdanost i odrZivost.™

Uspostavljeni su zakonski i organizacioni preduslovi za razvoj PIFC i zapoget razvoj, ali je neophodno
provesti dalje dodatne korake koji ¢e osigurati razvoj sistema PIFC uskladeno sa istovremenim reformama
u brojnim oblastima javnog sektora u FBiH®.

1.2 Institucionalni obuhvat Strategije PIFC
Strategijom PIFC su obuhvacdene organizacije javnog sektora u FBiH (Slika 1) koje su obveznici uspostave
FUK i interne revizije:

- korisnici javnih sredstava prvog i drugog nivoa budZeta Federacije, kantona, gradova i opéina
utvrdeni u registrima budzetskih korisnika,

- vanbudzZetski fondovi osnovani na teritoriju FBiH prema posebnim zakonima i

- Javna preduzeca i ostala pravna lica u kojima Federacija, kantoni ili jedinice lokalne uprave imaju
vecinski viasnicki udjel.

! Program rada Viade FBiH za 2019. godinu

Hercegovine, s druge strane.

Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju izmedu Evropskih zajednica i njihovih drZava &lanica, s jedne strane, | Bosne i

4 Principi javne interne kontrole, Dokument o stavovima br. 1 (2015), Generalne direkcije za budzet, Evropska komisija.

® Navedeno je istaknuto i u zakljuécima iz posljedne procjene Evropske komisije iz maja 2019. koja ukazuje da je BiH u ranoj fazi
razvoja finansijske kontrole i da je neophodan sveobuhvatan stratedki dokument razvoja sistema PIFC uskladen sa Strateskim
okvirom za reformu javne uprave 2018-2020 koju je Vlada FBIH usvojila 2018. godine.



Slika 1. Institucionalni cbuhvat Strategije PIFC
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Ova Strategija namijenjena je prije svega upravljadkoj strukturi u javnom sektoru, od koje se odekuje da
postojece upravljanje organizacijama javnog sektora unaprijedi kroz elemente sistema PIFC.

Naime, pred upravljadku strukturu postavlja se odgovornost i za upravljanje resursima i realizaciju ciljeva,
pri £emu je vazno zadovoljiti standarde kvalitete u pruzanju javnih usluga i propisane rokove. U tom smislu,
sistem PIFC predstavija alat koji ¢e pomoéi upravijackoj strukturi da ispuni svoje odgovornosti, a zauzvrat,
veoma je bitno da upravljatka struktura razumije moguénosti sistema PIFC te da ga koristi u svrhu za koju
je on namijenjen, a ne da PIFC bude shvaéen kao dodatna administrativna obaveza u postojeéim
sistemima upravljanja.

Podrsku u tome i dalje ée pruzati Federalno ministarstvo finansijaffinancija, ponajprije Centralna
harmonizacijska jedinica koja je nadleZna za koordinaciju aktivnosti na uspostavi i razvoju sistema PIFC.
U cilju koordinirancg pristupa u razvoju sistema PIFC, Centralna harmonizacijska jedinica blisko ¢e
saradivati sa drugim nadleZnim sektorima u Federalnom ministarstvu finansija.®

¢ Sektor za budZet i javne rashode, Sekior za trezor, Sekior za upravljanje dugom



1.3 Kratak prikaz stratedkih ciljeva i prioriteta za period 2021-2027

Za period 2021-2027. sveobuhvatni cilj je da se kroz funkcionalan i djelotvoran sistem PIFC ublaze
klju€ni rizici u poslovanju organizacija javnog sektora u FBiH i unaprijedi rad i poslovanje
organizacija javnog sektora u Federaciji BiH. To podrazumijeva dalje integrisanje i operacionalizaciju
sistema internih kontrola u kljuéne procese, fokusirane na podrudja visokog rizika i podrzane nezavisnom

i profesionalnom funkcijom interne revizije.

Sveobuhvatni cilj dijeli se na konkretne strateske ciljeve i prioritete (Tabela 1) u oblastima finansijskog
upravljanja i kontrole (FUK), internu reviziju (IR) i pra¢enje i izvjestavanje o PIFC, sa naglaskom na javna

preduzeéa.

Tabela 1. Strateski ciljevi i prioriteti PIFC 2021-2027.

upravijanja i kontrole

Oblast Strateski ciljevi Prioriteti
| 1.1 Interne kontrole su usmjerene na rizike vezane
za dobro upravljanje prihodima, rashodima,
imovinom i obavezama
1.Unaprijedenc ———— - —
P 1.2 Interne kontrole su usmjerene na rizike vezane
upravljanje rizicima u R AN
Finansijsko klju&nim procesima za svrec!njo.rocno plsniraniSiipregiamsKo
upravljanje i kroz razvoj __ budZetiranje —
kontrola finansijskog 1.3 Interne kontrole su usmjerene na rizike vezane

za efikasnost poslovnih procesa organizacije

1.4 Pojac¢ana je upravljatka odgovornost za
zakonitost, ciljeve i rezultate organizacije

1.5. Unaprijedéno je upravljanje rizicima javnih
preduzeca

Interna revizija

2. Unaprijedena
operativna funkcija
interne revizije kojom
se ostvaruje
dodatna vrijednost

Praéenje i
izvjestavanje o
efektivnosti
PIFC-a

3. Unaprijedeno
praéenje efektivnosti
sistema PIFC

2.1 Interna revizija je uspostavijena u skladu sa
vazecim propisimai ispunjava medunarodne
standarde za profesionalnu praksu interne
revizije

2.2 Funkcija interne revizije je adekvatno
pozicionirana

| 2.3 Kadrovski kapaciteti u jedinicama interne revizije |

su pojacani

| 2.4 Interna revizija je usmjerena na pruzanje
dodatne vrijednosti u visokorizi¢nim oblastima

2.5 Harmonizovani su regulativa i prakse interne
revizije u javnim preduzeé¢ima

3.1 Automatizovano je izvjestavanje o PIFC uz
prosirene izvore i alate za prikuplianje podataka

3.2 Razvijen je i implementiran okvir za provjeru
kvaliteta sistema PIFC

3.3 Pojacan je analiticki i koordinacioni kapacitet
CHJ
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2. KLJUCNI RIZICI ZA PROVOPENJE STRATEGIJE PIFC

Analiza provedena za potrebe saginjavanja ove Strategije, ukazala je na sljedece rizike koje mogu utjecati
na realizaciju ciljeva i buduci razvej PIFC -a u organizacijama javnog sektora u FBiH:

- Nedovoljan stepen koriStenja informacionih tehnologija u kijucnim procesima

Organizacije javnog sektora u FBiH u svom poslovanju koriste vedi broj informacionih sistema i
svakodnevno upravljanje rutinskim procesima se u velikoj mjeri oslanja na elektronske baze podataka,
prijenos podataka, te razmjenu informacija sa djelimiéno integrisanim kontrolama. Medutim,
informatizacija servisa za pruzanje javnih usluga nije dovoljno razvijena, te su i dalje prisutni videstruki
rucni unosi u razlicite evidencije (kompjuterizovane i nekompjuterizovane), kao i &injenica da se koriste
aplikacije koje nisu medusobno povezane, ni horizontalno (na istom nivou vlasti) ni vertikalno (izmedu vide
nivoa vlastiy.

- Sistem upravljanja javnim finansijama orijentisan na ulazne resurse

Postojece stanje i dalje nije povolino za razvijanje upravljatke odgovornosti za efikasno upravijanje
resursima i ostvarenje ciljeva i rezultata, obzirom da su kontrole i dalje fokusirane na ulazne resurse, pri
¢emu je njihova osnovna svrha provjera uskladenosti sa zakonima i uveéanim ciljevima potro$nje. lako se
budZeti FBiH i kantona pripremaju i u programskom formatu, godiénji budZet se formalno usvaja, izvriava
i prati po organizacionoj, ekonomskoj i funkcionalnoj klasifikaciji {(uz prisutnu nedovolinu povezanost
izmedu budZeta i stratedkih dokumenata), a jo$ uvijek se izvrienje ne prati u pogledu izlaznih rezultata i
ishoda. | dalje je nedovoljan nivo koordinacije programa koji imaju za cilj pruZanje usluga u okvirima
resornih ministarstava u smislu budZetskog i vanbudZetskog finansiranja (kod izvrienja, praéenja i
ocjenjivanja pruzenih usluga).

- SloZena raspodjela nadleZnosti izmedu razlicitih nivoa vlasti u FBIH i pojedinacnih organizacija

Struktura vlasti u Federaciji organizovana kroz tri nivoa - federalni, kantonalni i lokalni - usloZnjava
raspodjelu odgovornosti u kljuénim procesima i pruZanje usluga korisnicima. Veéina funkcija kroz koje se
pruzaju usluge, narodito u sektorima zdravstva, obrazovanja i socijalne zastite, ukljuéuju vi$e nivoa viasti
koji vrée osnivacka prava nadleznih organizacija, sa ograni¢enjima na integralno finansiranje usluga i
pracenje udinaka politika u pogledu ekonomiénosti, efikasnosti i efektivnosti.

- Neadekvatna saradnja i koordinacija izmedu i unutar razlicitih nivoa viasti u procesima planiranja i
izvrsenja budZeta/finansijskih planova naspram administrativne kompleksnosti u FBiH

Administrativna kompleksnost oteZava dono$enje odluka u procesima planiranja i izvrienja
budZetaffinansijskih planova i evidentno je da se ne koristi puni potencijal postojeéih mehanizama fiskalne
koordinacije izmedu nivoa. Takoder, zbog nedovoljne saradnje izmedu nivoa vlasti tokom pripreme
budZeta/finansijskih planova onemoguéeno je realno planiranje sredstava za sufinansiranje obaveza,
programa i projekata drugih nivoa vlasti i organizacija istog nivoa. Zbog toga se u praksi mogu javiti
kaSnjenja kod budZetskog izvrSenja i javnih nabavki, odgadanje realizacije programa i projekata, (ili cak
njihovog otkazivanja), Sto ograni¢ava moguénost uspostavljanja adekvatnih mehanizama kontrole
namjenskog koriStenja sredstava kao i procjene efekata finansiranja.

7 Navedena situacija se posebno odnosi na sliedete procese: makroekoncmsko planiranje, planiranje i naplata poreznih i
neporeznih prihoda, priprema budZetafinansijskog plana, izvr3enje budzetaffinansijskog plana, centralizovana isplata plaéa, javne
nabavke, finansijsko izvjetavanje kao i druge procese za pruzanje usluga gradanima.
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- Nemogucnost revidiranja svih organizacija javnog sektora funkcifom vanjske revizije i nizak stepen
implementaciie preporuka

Ured za reviziju institucija u Federaciji BiH ima mandat i obavezu kroz usvojeni okvir medunarodnih
standarda vrhovnih revizorskih institucija da revidira sistem interne kontrole organizacija i to realizira u
praksi. S obzirom na veliki broj subjekata revizije i ograni¢ene kapacitete Ureda, veliki broj organizacija
nije u redovnim intervalima pokriven aktivnostima eksterne revizije. Posebno je ograniéen broj revizija
ucinka, a nedostatak nalaza ove prirode onemogudéava sistemsko usmjeravanje kontrola u procesima
pruzanja usluga.

Pored niskog stepena realizacije preporuka eksterne revizije, komisije za reviziju zakonodavnih tijela u
praksi ne koriste odredbe Zakona o reviziji koje pruzaju moguénost umanjenja budzeta za organizacije
javnog sektora sa utvrdenim nepravilnostima u poslovanju/negativnim revizorskim misljenjem.

- Restriktivna politika novog zaposljavanja i nemogucnost popunjavanja sisternatizovanih pozicija

Restriktivna politika zapo$ljavanja u javnom sektoru u Federaciji BiH ograniava moguénosti za
priviatenje kvalitetnih kadrova u javni sektor FBiH i popunjavanje upraznjenih radnih mjesta. To se
posebno otituje u uspostavljenim jedinicama za internu reviziju, gdje interni revizori nisu identifikovani kao
prioritetni kadrovi za zapo$ljiavanje uprkos donesenim zakljuécima Vlade FBiH.® Ovaj rizik usloZnjava i
neujednacenost u pogledu statusa i plata internih revizora u razligitim dijelovima javnog sektora u
Federaciji BiH, 3to rezultira odlaskom internih revizora na druga radna mjesta. Problem nedostatka
ljudskih resursa evidentan je i u drugim organizacionim jedinicama, kao &to su npr. organizacione jedinice
za finansije, Sto oteZava primjenu zahtjeva Standarda interne kontrole.

- Nedostatak shvatanja sistema PIFC kao dijela ukupnih reformi u Federaciji BiH

I pored ostvarenog napretka, PIFC se jo8 uvijek posmatra kao reformski pravac koji je odvojen od glavnih
procesa u javnom sektoru, koji je ogranié¢en na edukacije internih revizora i koordinatora za FUK i godi$nje
izvjestavanje o FUK i internoj reviziji. Nivo razumijevanja interne kontrole kao integralnog i neodvojivog
dijela svake aktivnosti je nizak, posebno u procesima sa niskim stepenom automatizacije. Naime, FUK se
posmatra kao potpuna novost i odvojena cjelina u radu organizacija javnog sektora, iako se radi o
nadogradnji postojedeg sistema internih kontrola koji je u vezi sa svim procesima u organizacijama.

Takoder, potencijal intemne revizije se ne koristi u dovoljnoj mjeri da pruzi informacije o visokim rizicima i
preporukama za njihovo ublaZavanje, i interna revizija nije u potpunosti fokusirana na analiziranje sistema
i cjelovitih poslovnih procesa (od pod&etka do kraja) i davanje preporuka za preventivne mjere koje mogu
utjecati na ukupno poslovanje organizacije.

Svi prioriteti u ovoj Strategiji direktno ili indirektno su usmjereni na rizik nedostatka shvatanja sistema PIFC
kao dijela ukupnih reformi u BiH, ukljugujuéi intenzivnije ukljudivanje i opredijeljenost najviseg nivoa
rukovodstva u procesima upravljanja rizikom i povezivanja rizika koje je identifikovalo rukovodstvo sa
planovima interne revizije®.

ZakljuZak V. broj- 1079/2017 od 27.07.2017. godine i Zakljuéak V. broj: 773/2019 od 27.06.2019. godine

®  Svi pobrojani rizici su obradeni i u izvieitajima revizije Ureda za reviziju institucija Federacije BiH
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3. SISTEM PIFC KAO DIO UPRAVLJANJA JAVNIM FINANSIJAMA
U JAVNOM SEKTORU U FEDERACIJI BiH

3.1 Strateski pravci razvoja upravijanja javnim finansijama

Vlada FBH je opredijelila strateSke pravce razvoja upravijanja javnim finansijama kroz tri kljuna
povezana dokumenta:

— Stratedki okvir za reformu javne uprave u Bosni i Hercegovini 2018-2022.

— Strategija reforme upravljanja javnim finansijama u Federaciji BiH 2017-2020.

- Strategija razvoja javnih internih finansijskih kontrola (Strategija PIFC) u Federaciji BiH 2015-
2018.1°

Cilj strukturalnih reformi je da pruZe sveobuhvatni i integrisani okvir za planiranje, provodenje, koordinaciju
i pracenje napretka u poduzimanju aktivnosti kako bi se osigurala makroekonomska i fiskalna stabilnost,
te efikasno i namjensko koriStenje javnih resursa u Federaciji BiH. Istovremeno, nastojat ¢e se povedati
odgovornost i efikasnost, transparentnost i funkcionalnost upravljanja javnim finansijama, te ispunjenje
neophodnih uslova za pristupanje Evropskoj uniji.

Prema izvjestajima o implementaciji Strate$kog okvira za reformu javne uprave 2018 — 2022., te Strategije
reforme upravljanja javnim finansijama 2017 — 2020., koje su izradile nadleZne organizacije, provodenje
mjera iz pripadajucih akcionih planova bilo je usporeno. Iz tog razloga, iako je vremenski okvir postojeéih
strategija na isteku ili je istekao, strateski cilievi i nerelizovane mjere ostaju relevantni u kontekstu daljeg
razvoja PIFC-a. Navedeno potvrduju i rezultati monitoringa koji su provele tre¢e strane i preporuke za
naredni period dokumentovane u izvje$taju o spremnosti BiH za pristupanje EU iz maja 2019. godine.

Osnovni pravci razvoja PIFC u javnom sektoru u FBiH u periodu 2015 — 2018. bili su jacanje kontrola u
svrhu osiguranja zakonitosti i pravilnosti te stvaranje preduslova za razvoj upravljanja usmjerenog
na ciljeve i rezultate. U oba podrugja ostvaren je napredak, ali su u praksi i dalje potrebna znagajna
unapredenja i brza implementacija zakonom propisanih instrumenata upravljanja i kontrole.

Realizacija Strategije razvoja javnih internih finansijskih kontrola u javnom sektoru u Federaciji 2015 -
2018. odvijala se u skladu sa pratec¢im Akcionim planom. Najvedi broj planiranih mjera je realizovan, dok
Su uzroci nerealizacije pojedinih mjera uglavnom bili vezani za &injenicu da jos uvijek nije u potpunosti
usvojen koncept programskog budzetiranja, te zbog odgadanja pojedinih aktivnosti zbog kojih je
odgodena i realizacija mjera iz Akcionog plana™?.

1® Pored pobrojanih, znagajna je i Strategija razvoja javnih nabavki u BiH za razdoblje 2016-2020.
1 Mislienje Evropske komisije o zahtjevu Bosne i Hercegovine za &lanstvo u Evropskej uniji, objavijeno 29.05.2019. godine
1 Tako se npr. kadnjenje u realizaciji projekta tehnitke podrike odrazilo na pravovremenu realizaciju Akcionog plana
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3.2 Zakonski okvir i institucionalni akteri

Na snazi je sljedeci regulatorni i metodolo&ki okvir za razvoj PIFC u FBiH:

Zakon o finansijskom upravljanju i
kontroli u javnom sektoru u Federaciji
Bosne i Hercegovine

Pravilnk o provodenju finansijskog
upravljanja i kontrole u javnom sektoru
u Federaciji Bosne i Hercegovine

Standardi interne kontrole u javnom
sektoru u Federaciji Bosne i
Hercegovine

Smjernice za upravljanje rizicima u
javnom sektoru u Federaciji Bosne i
Hercegovine

Smjernice o minimalnim standardima
dodjele budZetskih sredstava putem
transfera | subvencija u Federaciji
Bosne i Hercegovine

Priru¢nik za finansijsko upravijanje i
kontrolu u javnom sektoru u Federaciji

Tabela 2. Osnovni regulatorni i metodoloski okvir za PIFC

INTERNA REVIZIJA

Zakon o internoj reviziji u javnom sektoru
u Federaciji Bosne i Hercegovine

Pravilnik o kriteriima za uspostavlijanje
jedinica za internu reviziju u javnom
sektoru u Federaciii Bosne i
Hercegovine

Pravilnik o uslovima za obavijanje
poslova inteme revizije u javnom sektoru
u Federaciji Bosne i Hercegovine

Standardi interne revizije u javnom
sektoru u Federaciji Bosne i
Hercegovine

Metodologija rada interne revizije u
javnom sektoru u Federaciji Bosne i
Hercegovine

Priru¢nik za pfocjénu rizika i planiranje
interne revizije u javnom sektoru u

Bosne i Hercegovine Federaciji Bosne i Hercegovine

Zakon o finansijskom upravijanju i kontroli u javnom sektoru u Federaciji Bosne i Hercegovine (u
daljem tekstu: Zakon o FUK) ureduje finansijsko upravijanje i kontrolu u javnom sektoru u FBiH, propisuje
zajedni¢ke okvirne principe, standarde i odgovornosti za uspostavljanje, razvoj i implementaciju sistema
FUK, kao i nadleznosti CHJ FMF i drugih organizacija u javnom sektoru u Federaciji u provodenju sistema
internih finansijskih kontrola u javhom sektoru.

Zakon o internoj reviziji u javnom sektoru u Federaciji Bosne i Hercegovine (u daljem tekstu: Zakon
o internoj reviziji) ureduje nadleZnost, principe, uspostavljanje, procedure i aktivnosti interne revizije,
nadleznosti CHJ FMF, te izvjeStavanje i druga pitanja vezana za internu reviziju u javnom sektoru u
Federaciji Bosne i Hercegovine.

Pored navedenih osnovnih zakona za razvoj oblasti PIFC relevantni su i Zakon o budZetima u Federaciji
Bosne i Hercegovine' i Zakon o trezoru u Federaciji Bosne i Hercegovine* koji ureduju budzZetski
sistem, odnosno propisuju proces izrade i izvrienja budzeta, raCunovodstvo, finansijsko izvjestavanje, te

3, Sluzbene novine FBIH", br. 102/13, 9/14, 13/14, 8/15, 91/15,102/15,104/1 6, 5/18i11/19
1, Sluzbene novine FBiH", br. 26/16 i 3/20.
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nadleznosti i obaveze ministarstava finansija (federalnog i kantonalnih) i svih drugih organizacija u javnom
sektoru u FBiH u procesima budZetskog ciklusa i finansijskom upravljanju i kontroli's.

Nadalje, za razvoj sistema PIFC takoder je bitna i sljedeca regulativa:

— Zakon o javnim nabavkama Bosne i Hercegovine koji ureduje sistem javnih nabavki u BiH
ukljucujuéi pravila za postupke javnih nabavki, prava, dunosti i odgovornosti, te pravnu za&titu
uéesnika u postupku,®

— Zakon o dugu, 2zaduZivanju i garancijama u Federaciji Bosne i Hercegovine kojim se ureduje dug
I garancije FBiH, kantona, gradova i op¢ina (ukljuéujuci konsolidovani dug FBiH kao finansijski iskaz
ukupnog unutradnjeg i vanjskog duga i garancija FBiH, duga i garancija kantona, opéina i gradova u
FBiH, te dug federalnih i kantonalnih vanbudzetskih fondova), nadin i postupak zaduzivanja,
osiguranje sredstava za otplatu duga, izdavanje garancija, vodenje evidencija o dugu i garancijama,
te druga pitanja koja se odnose na dug, zaduZivanje i garancije!”.

— Zakon o razvojnom planiranju i upravljanju razvojem u Federaciji Bosne | Hercegovine'® kojim
se ureduju ciljevi i principi razvojnog planiranja i upravljanja razvojem FBiH, kantona i jedinica lokalne
uprave (u daljem tekstu: JLU), vrste strateSkih dokumenata i prateéih dokumenata za njihovu
implementaciju, proces i tijela odgovorna za razvojno planiranje i upravljanje razvojem u FBiH,
finansiranje, programiranje, monitoring, evaluacija i izvje$tavanje o implementaciji strateskin
dokumenata i nadzor nad primjenom ovog zakona.

— Zakon o drzavnoj sluzbi u Federaciji Bosne i Hercegovine' koji odreduje pravni status, duZnosti
i prava drzavnih sluzbenika, njihovo ocjenjivanje, unapredenje, nespojivost funkcija i disciplinsku
odgovornost. Zakonom su definirana i pitanja upraznjenih radnih mjesta, premjestaja, zaposijavanja,
ocjene rada i unapredenja, uslova rada, prestanka radnog odnosa, upravljanje dr2avnom sluzbom i
druga pitanja<°,

Zakon o federalnim ministarstvima i drugim tijelima federalne uprave?' kojim se osnivaju
federalna ministarstva, federalne uprave i federalne upravne organizacije, utvrduje njihov djelokrug i
ureduju druga pitanja od znaéaja za njihovu organizaciju i funkcioniranje.

— Zakon o radu? kojim se ureduje zakljutivanje ugovora o radu, radno vrijeme, plaée, prestanak
ugovora o radu, ostvarivanje prava i obaveza iz radnog odnosa, zakljugivanje kolektivnih ugovora,
mirno rjeSavanje kolektivnih radnih sporova i druga pitanja iz radnog odnosa.

— Zakon o ratunovodstvu i reviziji u Federaciji Bosne i Hercegovine®, kojim se ureduje oblast
ratunovodstva i revizije, organizacija i funkcioniranje sistema knjigovodstva i radunovodstva,
priprema i prezentiranje finansijskih izvjestaja, te revizija finansijskih izvje3taja.

13 Proces izvrdenja budzeta dodatno ureduju zakoni/odiuke o izvr§avanju budZeta i niz pratecih odiuka vlada i resomih ministarstavi

0 programima utroSka koji se donose svake godine.

& Sluzbeni glasnik BiH*, broj: 39/14.

¥ _Sluzbene novine FBIH", br. 86/07, 24/09, 44/10 i 30/16. U toku je javna rasprava o prijedlogu novog Zakona.

18 _Sluzbene novine FBIH", broj: 32/17.

%, Sluzbene novine FBiH*, br. 29/03, 23/04, 39/04, 54/04, 67/05, 8/06. 4/12 i 99/15.

% Sa ovim Zakonom je povezan Zakon o namjeStenicima u organima drzavne sluzbe u FBIH (.Sluzbene novine FBIH*, broj: 49/05)
kojim se ureduje radno-pravni status namjestenika u organima drzavne uprave FBIH, kantona, gradaiopcina, postovi koje obavijaji
namje3tenici, place, naknade i druga prava, duZnosti i odgovomosti iz radnog ednosa i druga pitanja.

2 Sluzbene novine Federacije BiH*, br. 58/02, 19/03, 38/05, 2/06, 8/06, 61/06 i 48/11.

2 Sluzbene novine Federacije BiH", br. 26/16 i 89/18.

3 Sluzbene novine FBiH", broj: 83/09.
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— Zakon o javnim preduzedima u Federaciji Bosne i Hercegovine 2* kojim se ureduju pitanja
upravijanja i poslovanja u javnim preduzeé¢ima koja obavljaju djelatnost od drustvenog interesa®.
Djelatnosti od javnog drustvenog interesa utvrduju FBiH, kantoni i JLU, svako u okviru svojih
nadleznosti. S tim u vezi je i nadleznost ovih nivoa vlasti da osnivaju i upravljaju javnim preduzeéima.
Ovaj zakon dijelom ureduje i organizaciju, rad i nadzor funkcije interne revizije u javnim preduzeéima.

- Zakon o privrednim drustvima® kojim se ureduje osnivanje, poslovanje, upravljanje i prestanak
privrednih drustava u Federaciji Bosne i Hercegovine.

Zakonodavni okvir za finansijsko upravljanje i kontrolu u vanbudzetskim fondovima?, pored
pobrojanih primarnih zakona, ukljutuje i posebne zakone kojima se, izmedu ostalog, ureduje osnivanje,
upravljanje i finansiranje fondova i zavoda®. Zajednika ovlastenja izmedu federalnog i kantonalnog nivoa
vlasti u oblastima zaposljavanja i zdravstvenog osiguranja ukljuéuje osnivanje odgovarajucih
vanbudzetskih fondova za oblasti zdravstvenog osiguranja i zapo$ljavanja na nivou kantona. Pored
federalnog zakonodavstva, kantoni dodatno ureduju ove oblasti kroz zakonodavstvo i podzakonske akte.

Svi pobrojani federalni zakoni praéeni su podzakonskim aktima kojima se operacionalizuju primarne
zakonske odredbe, a primjenu odredbi cjelokupnog zakonskog okvira na nivou organizacija javnog sektora
u FBiH razraduju rukovodioci kroz interne akte (pravilnike, odluke, uputstva, procedure, instrukcije i
sliéno).

Vanjsku reviziju javnog sektora u FBiH, odnosno primjenu naprijed navedenih propisa u organizacijama
javnog sektora, te sisteme internih kontrola preispituje Ured za reviziju institucija u FBiH u skladu sa
Zakonom o reviziji institucija u FBiH?. Zakonom je propisano da koordinaciju razvoja oblasti FUK i
interne revizije u organizacijama javnog sektora u Federaciji vr§i CHJ FMF (uspostavijena kao sektor
unutar Federalnog ministarstva finansija), a njena ovlastenja su detaijno propisana zakonom.

% "SluZbene novine FBiH", broj: B/05, 81/08, 22/09 i 109/12.

¥ Javno preduzeée, u smislu ovoga Zakona, definige se kao pravno lice koje je upisano u sudski registar kao privredno drugtvo
i koje obavlja djelatnost od javnog interesa.

% ,Sluzbene novine FBIH", broj: 81/15.

¥ Zavod zdravstvenog osiguranja i reosiguranja FBIH; Federalni zavod za zapo$ljavanje, a donedavno i Federalni zavod za

mirovinsko/penzijsko i invalidsko osiguranje.

Zavod zdravstvenog osiguranja i reosiguranja FBIH: Zakon o zdravstvenom osiguranju (SluZbene novine FBiH, broj 30/97,

7/02, 70/08 i 48/11), Federalni zavod za zaposljavanje: Zakon o posredovanju u zapoSljavanju i socijainoj sigurnosti

nezaposlenih osoba (SluZbene novine FBiH, broj 41/01, 22/05 i 2/08); Zakon o penzijskom i invalidskom osiguranju (Sluzbene
novine Federacije BIH, br. 13/18) .

# ,Sluzbene novine FBIH*, broj: 22/06.

28
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S obzirom da je PIFC integrisan u procese upravljanja i kontrole, njegov razvoj uslovljen je i aktivnostima
drugih aktera u javnom sektoru u okviru njihovih nadleznosti i funkcija u kljuénim procesima upravljanja
javnim finansijama i procesima javne uprave u cjelini, kako je prikazano u sljedecoj tabeli.

Tabela 4. Kljucne funkcije i organizacije nadleZne za njihovo provodenje

FMF (Sektor za poreznu politiku i Sektor za budzet i javne

s

rashode), a na osnovu ulaznih informacija drugih organizacija
javnog sektora (Direkcija za ekonomsko planiranje BiH,
Federalni zavod za statistiku, Porezna uprava FBiH),

MF u kantonima (odgovarajuéi sektori u MF) na osnovu ulaznih
informacija organizacija javnog sektora (kantoni preuzimaju
projekcije iz Smjernica ekonomske i fiskalne politike koju usvaja
Vlada FBiH i ostalih organizacija — FMF Sektor za poreznu
politiku, Direkcija za ekonomsko planiranje BiH, Federalni
zavod za statistiku, Porezna uprava FBiH);

SluZbe za finansije u gradovima i opéinama.

Priprema budZeta/
finansijskog plana

FMF (Sektor za budzet i javne rashode), na osnovu ulaznih
informacija korisnika

Kantonalna MF, na temelju ulaznih informacija korisnika
Sluzbe za finansije u gradovima i op¢inama na temelju ulaznih
informacija (zahtjeva) ostalih siuzbi i korisnika (npr. centri za
socijalni rad i drugi budZetski korisnici koji se finansiraju iz
budzeta gradova i op¢ina)

VanbudZetski fondovi, na temelju proglogodisnje realizacije

Izvr§enje
budZeta/finansijskog plana
{uklju€ujuéi kontrole u
budZetskom ciklusu)

FMF (Sektor za trezor);

organizacije u javnom sektoru upravljaju dodijeljenim
budZetskim sredstvima u skladu sa Zakonom o budZetima i
godidnjim zakonima/odlukama o izvriavanju
budzeta/finansijskog plana

 Upravijanje javnim
investicijama

Organizacije javnog sektora FBiH,

FMF Sektor za dug (politike),

Kantonalna ministarstva finansija imaju posebne sektore za
upravljanje javnim investicijama

Upravljanje dugom

FMF Sektor za dug,
MF kantona, sektori za dug*®

Prikupljanje poreznih
prihoda

Porezna uprava FBiH (porezna administracija direktnih poreza—
i obaveznih doprinosa) / UIO BiH (porezna administracija
indirektnih poreza, nivo BiH)

Prikupljanje neporeznih
prinoda

Organizacije u javnom sektoru nadleZne za neporezne
prihode (ministarstva/organizacije kojima je data nadleZnost
za prikupljanje odredenih prihoda &ija je namjena utvrdena
posebnim zakonima, uklju€ujuéi razli¢ite oblike poslovne
saradnje (npr. javno-privatna partnerstva ili koncesije)

Obradun i isplata placa i
naknada

FMF za korisnike budZeta FBiH uklju&ene u centralizovani
sistem

30

Kantonalna ministarstva finansija daju midlienje na zahtjev za zaduzivanjern od gradova/opcina jedino ukoliko se zahtjevom

trazi garancija od kantona, a kampletirani zahtjev (sa miljenjem ministarstva finansija) usvaja skupitina kantona.
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Kantonalna MF za korisnike budZeta kantona ukijuéene u
centralizovani sistem

VanbudZetski korisnici, za svoje uposlenike i pausalno za
zdravstvene ustanove

Javne nabavke

Agencija za javne nabavke BiH, Ured za razmatranje Zalbi BiH
Pojedinaéne organizacije u javnom sektoru u FBiH

U pojedinim kantonima, zajednicke struéne sluZbe za
centralizovane nabavke po osnovu sporazuma sa budzetskim
korisnicima

Interna revizija

CHJ FMF (poiitike, metodologija), organizacije u javnom
sektoru u FBiH prema uspostavljenim kriterijima (provodenje)

Finansijsko izviestavanje

Organizacije u javnom sektoru u FBiH,

FMF Sektor za trezor (budZet FBiH), FMF Sekior za budzet i
javne rashode (konsolidovano za FBiH),

kantonalna MF (konsolidovano za gradove/opéine u okviru
kantona),

opcinske sluzbe za finansije,

vanbudZetski korisnici, sluZbe za finansije

Budzetski nadzor

FMF za FBiH,
Kantonalna MF

' Reforma javne uprave

Ured koordinatora za reformu javne uprave BiH
Generalni sekretarijat Vlade (FBiH i kantoni)

Upravljanje ljudskim
resursima, Obuka i razvoj
kompetencija

Agencija za drzavnu sluzbu (ADS) FBiH, za drzavne
sluzbenike i namjestenike za sve nivoe®
Vanbudzetski korisnici

Prevencija korupcije

Agencija za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe protiv
korupcije BiH,
kantonalni uredi za borbu protiv korupcije

Eksterna revizija

Ured za reviziju institucija u FBiH

Osnivanje, upravljanje i
nadzor nad javnim
preduzec¢ima

Svaki nivo viasti moze osnivati javna preduzeéa, pri &emu
najvie zakonodavno tijelo (Parlament FBiH, skup3tine
kantona/opcinska vijeca) donosi pojedina&ni zakon o
osnivanju javnih preduzeéa. Zakonima o osnivanju javnih
preduzeca utvrdene su odredbe o osnivanju, upravljanju,
nadzoru, finansiranju i druge odredbe.

» Vanjski nadzor

¢ Parlament FBiH, Komisija za budZet i finansije
¢ Kantonalne skupstine, skupstinske komisije

¢ Opcinska-gradska vije¢a, komisije

» Nadzorni odbori vanbudZzetskih fondova

3.3. Informacioni sistemi u organizacijama javnog sektora FBiH

Kljuéni procesi u upravljanju javnim finansijama na nivou korisnika podrzani su veéim brojem odvojenih
informacionih sistema, $to zahtijeva veéi stepen osiguravanja cjelovitosti informacija, kao neodvojive

* Saizuzetkom nekih kantona, gdje pojedine poslove u proceduri izbora drzavnih sluzbenika obavlja stru&na komisija (privremeno
tijelo).
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komponente sistema internih kontrola®2. Zbog nedovoljne medusobne integrisanosti informacionih
sistema, koriste se manuelni prijenosi i obrada podataka, $to moZe dovesti do gresaka ili kadnjenja u izradi
izvie$taja. Dostupne informacije sugeri$u da je stanje sli¢no i na nivou kantonalnih MF®3, dok znacCajan
broj gradova/opéina i vanbudzetskih fondova jo§ nije preSao na trezorsko poslovanje iako je rok za
uspostavu istekao®. |z tog razloga potreban je veéi stepen integracije koji bi omogudio uvodenje i
provodenje sistemskih kontrola u procesima planiranja i izvrSenja budZeta, evidencija i izvjeStavanja.
Navedeno bi olak$alo pracenje i donoSenje odluka u svrhu osiguranja fiskalne discipline, strateske
alokacije resursa i operativne efikasnosti u raspolaganju javnim sredstvima.

Znadajna baza finansijskih informacija dostupna je uz naknadu u Finansijsko-informatic¢koj agenciji,® a
navedene kategorije informacija znac¢ajne su za izradu projekcija ekonomskih trendova i javnih prihoda.
Takoder, znacajni registri informacija (registri li¢nih podataka, poslovnih subjekata, imovine, primanja, i
dr.} nisu uvezani sa sistemima kojima upravlja PU FBiH.

Kod javnih preduzeéa, s obzirom na razliCite nadleznosti i resore u kojima djeluju, prisutna je
neujednatenost u stepenu razvijenosti informacione podrSke u funkciji finansijskog upravijanja,
raunovodstva i izvjeStavanja Sto utiée na kvalitet informacija o kojima se izvjestava.

Dakle, po pitanju informacionih sistema u javnom sektoru u FBiH, jo$ uvijek je prisutan nedovoljan stepen
informatizovanosti poslovnih procesa koji su u funkciji pruzanja usluga gradanima i privrednim subjektima,
a 3to utjede na razvoj sistemskih kontrola efikasnosti i kvaliteta rada organizacija javnog sektora u
zadovoljavanju potreba njihovih krajnjih korisnika.

3.4 Upravlja¢ka odgovornost u organizacijama u javnom sektoru u FBiH

Zakonom o FUK definirana je odgovornost rukovodilaca za uspostavljanje, razvoj i provodenje FUK u
cijeloj organizaciji, odnosno na nivou svih organizacionih jedinica organizacije i kroz sve programe i
procese (upravijatka odgovornost), a rukovodilac organizacije detaljnije ureduje ovlastenja i odgovornosti
za realizaciju ciljeva i upravljanje sredstvima dono$enjem posebnih odluka. Zakon predvida moguénost
delegiranja ovlastenja i odgovornosti u pogledu FUK, uz napomenu da prijenos oviadtenja ne iskljutuje
odgovomost rukovodilaca za zakonitost poslovanja i ostvarivanje ciljeva organizacije.

Postoje i drugi instrumenti za jaanje upravljactke odgovornosti u FBiH. Tako su rukovodioci korisnika
budzeta FBiH prema Zakonu o budZetima u FBiH i pripadajuéim praviinikom obavezni da podnose svake
godine Izjavu o fiskalnoj odgovornosti, kojom potvrduju: 1) zakonito, namjensko i svrsishodno
planiranje i koridtenje budzetskih sredstava i 2) efikasno i uspjedno funkcioniranje sistema finansijskog
upravljanja i kontrole u okviru budzetom odnosno finansijskim planom utvrdenih sredstava.

VaZeéim Pravilnikom o obimu, sadrzaju, nainu popunjavanja i predaji Izjave o fiskalnoj odgovornosti®®
propisana je i provjera sadrzaja lzjave od strane nadleZnih ministarstava finansija i sluzbi za finansije

32 Standardi 11-13 komponente IV Informacije | kemunikacije COSO modela

Na nivou kantona, uz ranie uveden ISFU i PIMIS, tokom 2018. gedine pokrenut je informacioni sistem za upravljanje
budzetom (E-budzet) koji bi trebao omoguditi svim kantonima u FBiH da pripremaju svoje budZete u istom informacionom
sistemu automatski povezanim sa sistemom planiranja budZeta FMF.

Zakon o trezoru u FBiH (Sluzbene novine FBiH, broj 26/16), stupio je na snagu u aprilu 2016. godine. Prema odredbama
ovoga Zakona kantoni, opéine, gradovi i vanbudZetski fondovi su bili obavezni u roku od 12 mjeseci od dana stupanja na
snagu ovoga Zakona uspostaviti trezorski natin poslovanja sa javnim sredstvima.

Finansijsko-informaticka agencija uspostavija i upravija poslovnim registrima, prikuplja finansijske izvje$taje, vodi registar
raduna pravnih subjekata i pregled njthovih dugovanja, radi ocjenu poslovnog boniteta, vr3i prodaju federalnih taksi i mjenica,
te kreira izvjestaje i statistike preglede,

% Sluzbene novine FBIH", broj: 74/14.

az
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tokom budZetske godine. U slu¢aju da se provjerama utvrde nepravilnosti u vjerodostojnosti podataka u
Izjavi, nadleZna ministarstva i sluzbe za finansije duzne su obavijestiti budZetsku inspekciju.

Takoder, u pogledu objektivnosti finansijskih izvje$taja, rukovodstvo je odgovorno za izradu i fer
prezentaciju finansijskih izvjestaja u skiadu sa prihvaéenim okvirom finansijskog izvieStavanja. Ova
odgovornost podrazumijeva i kreiranje, primjenu i odrzavanje internih kontrola koje su relevantine za
pripremu i prezentaciju finansijskih izvjestaja koji ne sadrze materijalno znaéajne pogresne iskaze uslijed
prevare ili greSke, odgovarajuéa objelodanjivanja relevantnih informacija u napomenama uz finansijske
izvjestaje, kao i odabir i primjenu odgovarajuéih raunovodstvenih politika i procjena.

U praksi, u javnom sektoru u FBiH delegiranje ovlastenja i odgovornosti je prisutno i u primjeni u skladu
sa vazecim propisima, medutim postojeéi sistem prijenosa ovladtenja i odgovornosti potrebno je
unaprijediti, te donijeti detaljnije smjernice za operacionalizaciju prijenosa ovlastenja i odgovornosti kao i
za provodenje kontrola i ukljuéenosti rukovodilaca u navedene procese. Upravljaéku odgovornost je
potrebno naroéito jaati u procesima planiranja i izvr§avanja budzZetaffinansijskog plana na nivou
pojedinaénih organizacija u pogledu prijenosa ovlastenja i odgovornosti za provodenje kontrola i
uklju¢enosti rukovodilaca u navedene procese.

Pored upravljacke odgovornosti na nivou pojedinacnih organizacija javnog sektora, potrebno je pojadati i
mehanizme u pogledu ovladtenja i odgovornosti izmedu organizacija na istom ili razliéitim nivoima u cilju
boljeg upravljanja sredstvima i ostvarivanja rezultata.

3.5 Prijavljivanje i postupanje po nepravilnostima — budzetska inspekcija

Zakon o budzetima u FBiH*" daje osnovu za uspostavu i funkcioniranje budzetskog nadzora u FMF i u
kantonalnim MF, a Uredba o budzetskom nadzoru u Federaciji Bosne i Hercegovine,® usvojena 2014.
godine, detaljnije ureduje ciljeve i obim budZetskog nadzora, nadin provodenja, te rad i ovlastenja
budZetskih inspektora.

Budzetski nadzor podrazumijeva provodenje inspekcijskih kontrola zakonitosti, pravovremenosti i
namjenskog koristenja budZetskih sredstava i to budZeta FBiH, kantona, gradova, opéina i vanbudzZetskih
fondova, a obavija se po nalogu federalnog ministra finansija ili kantonalnog ministra financija, kao i po
zahtjevima gradana ili ovlastenih lica budZzetskih korisnika.

Ako se budZetskim nadzorom utvrdi postojanje nezakonitosti ili nepravilnosti, budzetskim korisnicima
nalazu se mjere i rokovi za njihovo otklanjanje, a ako ne postupe u skladu s time, rjieSenjem im se mozZe
naloziti i zabrana raspolaganja dodijeljenim budZetskim sredstvima dok se utvrdene nepravilnosti ne
otklone, zatim povrat sredstava u budzZet ukoliko se utvrdi kori$tenje sredstava suprotno zakonu, te druge
mjere za koje je budZetski inspektor ovlasten zakonom ili drugim propisom.

U slu¢aju da se u postupku budzetskog nadzora utvrdi postojanje nezakonitih radnji rukovodioca i drugih
ovlastenih zaposlenika kontrolisanog budzetskog korisnika, protiv navedenih lica u skladu sa zakonom i
drugim propisima, budZetski inspektori duzni su podnijeti prijavu o poginjenom krivi¢nom djelu nadleZnom
tuZiladtvu, odnosno podnijeti prekrSajnu prijavu nadleznom sudu ili druge mjere za koje su ovlasteni
zakonom ili drugim propisom.

BudZetski nadzor uspostavljen je i djeluje u FMF od 2018. godine i nadleZan je za nadzor sredstava
budzeta FBiH i federalnih vanbudZetskih fondova. BudZetski nadzor kantonalnih ministarstava finansija

37 Zakan o budZetima u FBiH, &lanovi od 79. do 85,
3 SluZbene novine FBIH*, broj: 34/14.
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nadieZan je za nadzor nad sredstvima budzeta kantona, kantonalnih vanbud2etskih fondova, te gradova
i op¢ina koji se nalaze na teritoriji kantona®.

Znaaj uspostavljenog budZetskog nadzora ogleda se u dosada3njim rezultatima. Naime, rezultat
obavljenih budZetskih nadzora u posljednje dvije godine, od kada ova funkcija djeluje, je 34 budZetska
nadzora sa 128 utvrdenih nezakonitosti/nepravilnosti, te shodno tome, naloZenim mjerama za otklanjanje
tih nezakonitosti/nepravilnosti uz pokretanje odredenih postupaka pred nadieznim pravosudnim organima.

Funkcionalan budZetski nadzor vazan je elemenat u sistemu upravljanja nepravilnostima, medutim vazno
je jasno raziikovati njegovu ulogu i funkciju u odnosu na interne kontrole i internu reviziju, kao i &injenicu
da niti jedna od ovih funkcija ne zamjenjuje niti iskljuuje jedna drugu.

Interne kontrole i interna revizija prvenstveno imaju preventivnu funkciju u smislu sprieCavanja
nepravilnosti u poslovanju. Kontrole jesu i ostaju u nadleZnosti rukovodilaca koji su odgovorni za njihovu
uspostavu, razvoj i funkcioniranje u svrhu upravljanja rizicima i poveéanja vjerovatnoce da ée se ostvariti
poslovni ciljevi, a upravljanje budZetskim sredstvima provesti u skladu sa zakonima, ekonomiéno, efikasno
i efektivno.

Uloga interne revizije je da na osnovu procjene rizika, odredi podrudja u okviru kojih ¢e procijeniti
prikladnost, primjenu i djelotvornost sistema internih kontrola i dati preporuke rukovodstvu za njihovo
unapredenje s ciliem da se nepravilnosti i propusti ne dogadaju, cdnosno da se njihova pojava svede na
minimum, ili da svojim savjetodavnim angazmanima doda vrijednost organizaciii.

S druge strane, inspekcija, odnosno nadzor predstavlja naknadne ex-post aktivnosti koje se obavljaju na
osnovu prijava, zahtjeva ili prituzbi, ili na drugi nadin saznanja o eventualnoj nezakonitosti/nepravilnosti u
cilju utvrdivanja konkretne povrede propisa i nalaganje mjera koje mogu imati za krajnju posljedicu
podnosenje prijava nadleznom tuzilastvu u slu¢aju pocinjenih kriviénih djela, odnosno nadleZnom sudu u
slu¢aju pocinjenih prekriajnih djela.

Dakle, interne kontrole (odnosno FUK) i interna revizija kao interni alati rukovodstva imaju zadatak da
pobolj$aju upravljanje rizicima od nepraviinosti i prevara, a ukoliko se unatoé tim alatima nepravilnosti i
prevare ipak dogode, budZetski nadzor utvrduje moguce krienje propisa i izriée propisane sankcije.

¥ Funkcija budZetskog nadzora uspostavijena je do sada u getiri od ukupno deset kantona (Kantonu Sarajevo, u Tuzlanskom
kantonu, Unsko-sanskom kantonu | Bosansko-pedrinjskom kantonu)
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4 PIFC U ORGANIZACIJAMA U JAVNOM SEKTORU U FBiH: SADASNJE
STANJE | MUERE RAZVOJA

U nastavku ovog poglavlja je analiza postojeéeg stanja razvoja finansijskog upravljanja i kontrole (FUK) i
interne revizije u organizacijama javnog sektora u FBiH koja sluzi kao temelj za odredivanje strateskih
cilieva i mjera razvoja oblasti PIFC.

4.1. Finansijsko upravljanje i kontrola (FUK)

FUK predstavlja sveobuhvatan sistem politika, procedura i aktivnosti koje uspostavlja i za koji je
odgovoran rukovodilac organizacije*. Sistem FUK-a zasniva se na upravljanju rizicima i daje razumno
uvjeravanje da Ce cilievi organizacije biti ostvareni, a sredstva upotrijebliena za njihovu realizaciju
koristena na pravilan, ekonomi¢an, efikasan i efektivan nagin.

Kao $to je prethodno regeno, u javnom sektoru u FBiH na snazi je vazedi regulatorni i metodologki okvir
za FUK, koji su obavezni primjenjivati korisnici u FBiH, a CHJ FMF prati razvoj FUK kroz redovne godidnje
izvjeStaje pojedinacnih organizacija na osnovu kojih izraduje Godisnji konsolidovani izviestaj o
funkcioniranju sistema FUK u javnom sektoru u FBiH, kao i kroz druge izvore informacija o stepenu razvoja
FUK kod korisnika.

4.1.1 FUK - sadasnje stanje

U Godisnjem konsolidovanom izviestaju FUK za 2019. godinu, saginjenom na osnovu dostavljenih 520
izvieStaja korisnika, se zakljutuje da su uoéena unapredenja u pojedinim segmentima u odnosu na prvo
izvieStavanje za 2017. godinu. Evidentna su nastojanja organizacija javnog sektora da unaprijede
postojece sisteme internih kontrola u skladu sa zahtjevima vazedih propisa i Standarda interne kontrole,
medutim, s obzirom na kompleksnost organizacija i resora taj napredak se sporo odvija zbog ¢ega je
neophodno kontinuirano unaprjedivanje sistema i podrika korisnicima.

Sliéne nalaze navodi i Ured za reviziju institucija u FBiH u godiSnjim revizorskim izvjestajima za provedene
revizije u 2017. i 2018. godini.*' U izvjestajima se istide kako revidirani subjekti u znacajnoj mjeri nisu
uspostavili odgovarajuéi sistem internin kontrola prema COSO modelu, u skladu sa primjenjivim
zakonskim okvirom. Naime, konstatuje se da nisu doneseni svi propisani akti i pisane procedure, a prije
svih raéunovodstvene politike, pravilnici i drugi interni akti kojima treba da se reguliu segmenti upravljanja
javnim sredstvima i zna&ajniji procesi iz nadleznosti organizacije.

Nadalje, aktivnosti prakticne obuke za budZetske i vanbudzetske korisnike, koje je u 2019. i 2020. godini
provodila CHJ FMF, ukazuju na nedostatak iskustva za sistematiéno upravljanje rizicima i
dokumentovanje istih. Isti¢e se manjak informacija o uzrocima i mogucim posljedicama rizika, bez kojih
nije moguce identifikovati ni kljuéne kontrolne mehanizme za njihovo spre¢avanje ni korektivno djelovati
u slu€aju da se rizik ostvari. Navedeno ukazuje na znacajan prostor da se unaprijedi utvrdivanje,
analiziranje i procjenjivanje rizika kao preduslova za svrsishodne i efektivne kontrole.

% Prema Standardima interne kontrole, koji su obavezujuéi za organizacije javnog sektora u FBiH a koji su organizovani u

komponente COSO modela (opéeprihvadeni medunarodni model za uspostavijanje, vodenje i procjenu sistema intemih
kontrola): kontrolno okruZenje, upravijanje rizicima, kontrolne aktivnosti, informacije | komunikacije, pracenje i prociena.
Revizije finansijskih izvjeStaja organizacija javnog sektora, izvjestaja o izvrSenju Budzela FBiH | federalnih budZetskin
korisnika, kantona i kantonalnih budZetskih korisnika, gradova, opéina, zavoda, fondova, agencija, javnih ustanova i
preduzeéa sa vecdinskim drzavnim kapitalom.
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Koordinatori za finansijsko upravljanje i kontrolu

Pravilnikom o provodenju FUK u javnom sektoru FBiH*2 propisana je obaveza rukovodioca korisnika
javnih sredstava da iz reda najviSeg rukovodstva organizacije imenuje koordinatora za FUK#, koji obavlja
sljedece aktivnosti u organizaciji:

a) pruZanje savieta i podr8ke rukovodiocu korisnika javnih sredstava o nadinu uspostavijanja,
provodenja i razvoja FUK na nivou organizacije,

b) pruzanje savjeta i podrske rukovodiocima organizacionih jedinica o naginu uspostavljanja, provodenja
i razvoja FUK u dijelu za koji su oni nadlezni,

c¢) planiranje, pripremu i pracenje provodenja planiranih aktivnosti na uspostavljanju i razvoju FUK,

d) koordinaciju samoprocjene i izrade Godinjeg izvjestaja o funkcioniranju sistema FUK,

e) u kantonalnim ministarstvima finansija vrsi koordinaciju izrade Konsolidovanog izvjestaja o
funkcioniranju sistema FUK za kanton,

f) koordinaciju izrade internih akata iz budZetskog ciklusa (pravilnika, instrukcija, uputstava, smjernica)
kojima se razraduju postupci, definiraju nadleznosti i odgovornosti svih ugesnika, te ureduju kontrolne
aktivnosti u procesu planiranja, programiranja, izrade i realizacije budZeta, odnosno finansijskog
plana, te u procesu nabavki i ugovaranja,

g} saradnja sa CHJ FMF#.

Pravilnikom je propisano da imenovanom koordinatoru u obavljanju zadataka vezanih za FUK u
organizaciji podrSku pruZa organizaciona jedinica za finansije/osoba za finansije u organizaciji*®.
U skladu sa Zakonom o FUK, CHJ FMF vodi i odrzava Registar koordinatora za FUK.

Prema podacima iz Registra na dan 20.02.2020. godine registrovano je 354 koordinatora za FUK, stoje
svakako nizak broj koordinatora u odnosu na ukupan broj obveznika.

Tabela 5. Pregled imenovanih koordinatora za FUK

o e = 4 R

' BudZet FBiH 49
Kantoni u FBiH 170
Opcine i gradovi 43
VanbudZetski fondovi FBiH i kantoni 20
Javna preduzeéa FBiH i kantoni 41
Ostala pravna lica u kojima FBiH, kanton ili opéina ima 31
vecinski viasniéki udio

UKURND S v e e

42 Sluzbene novine FBIH, broj 6/17.
3 i dostavi CHJ FMF odiuku o imenovanju.
“  Clan 7. stav (2) Pravilnika o provodenju FUK.

* Uloga i znaZaj organizacionih jedinica za finansije u razvoju FUK u organizacijama javnog sektora obradeni su u Priru&niku
za FUK.
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& Kantoni

% Budiet

& VanbudZetski fondovi
= Opéine/Gradovi

# favna preduzeda

= Ostali

Registar koordinatora za FUK je bitan jer na jednom mjestu objedinjava podatke o osobama zaduZenim
za koordinaciju FUK u organizacijama javnog sektora, a isti CHJ FMF koristi prilikom planiranja i
provodenja obuka za imenovane koordinatore, te za jatanje direktne komunikacija sa korisnicima. U
narednom periodu neophodno je i dalje osnaZivati kapacitete imenovanih koordinatora za FUK kako bi se
time istovremeno jagao razvoj FUK u organizacijama javnog sektora.

U praksi, uspjednost koordinacije aktivnosti na razvoju FUK u velikoj mjeri zavisi od:

- podrske i razumijevanja uloga i znadaja sistema intemih kontrola od strane rukovodilaca koji su
odgovorni za funkcioniranje sistema FUK u njihovim organizacijama,

- kapaciteta organizacionih jedinica za finansije da iniciraju i razvijaju interne procedure za jaéanje
sistema kontrola u procesima iz budZetskog ciklusa i podrici koju u tome imaju od strane
rukovodstva,

- funkcionalnosti informacijskih sistema i stepenu integrisanosti kontrolnih mehanizama u same
informacijske sisteme koji podrzavaju procese iz budzetskog ciklusa i ostale procese u organizaciji
javnog sektora i

- kvalitete funkcije i dodatne vrijednosti interne revizije u organizacijama u kojima je interna revizija
uspostavljena.

ZNACAJ RAZVOJA PIFC ZA KLJUCNE POSLOVNE PROCESE U JAVNOM SEKTORU U
FEDERACIJI BIH

Kao sto je prethodno regeno, PIFC nije odvojen sistem ili proces koji funkcionira nezavisno od ostalih
procesa u organizacijama javnog sektora. PIFC je sastavni dio svakog procesa i ukoliko ispunjava
zahtjeve predvidene Standardima interne kontrole, direktno unapreduje procese U organizaciji, a time i
efekte njihovog poslovanja. U nastavku su uz prateéu analizu predstavljeni primjeri kako PIFC moze
unaprijediti kljuéne procese u organizacijama javnog sektora u FBiH.

Planiranje budzeta

Srednjorogna perspektiva u planiranju budZeta osigurava se kroz Dokument okvirog budzeta (DOB)%
kojt se izraduje na nivou FBiH, kantona i JLU. |Izrada DOB-a zasniva se na procjeni privrednog razvoja,
razvoja socijalnog sektora, makroekonomskih indikatora i prognozi prihoda i rashoda, koji se utvrduje

*® DOB je akt koji sadrzi makroekonomske projekcije i prognoze budzetskih sredstava i izdataka za naredne tri godine i sluzi
kao podioga za pripremu i izradu godi¥njeg budzeta.
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prema Ekonomskoj politici Federacije BiH. Medutim, gornja granica rashoda u DOB-u obavezujuéa je
samo za prvu godinu, dok su vrijednosti za dvije sljedeée godine samo indikativne.

Prema raspoloZivim podacima, planovi i projekcije za buduée periode u najveéoj se mjeri baziraju na
osnovu proslogodidnjih troskova, korigovanih za inflatorna kretanja. Medutim, potrebne su detaljnije
analize kojima bi se proslogodisnji troskovi prilagodili promjenama u obimu aktivnosti predvidenih
strateskim politikama, mogucim ustedama, korekcijama iznosa u zavisnosti od ostvarenih rezultata i
provedenih kontrola namjenskog tro$enja i slicno. Prilikom planiranja budZeta nedovoljino se uzimaju u
obzir informacije o efektima dodijeljenih budZetskih sredstava iz prethodnih ciklusa. Navedeno je
uslovljeno i Einjenicom da se budZetiffinansijski planovi organizacija u javnom sektoru u FBiH, ukljugujuéi
sve nivoe viasti, jod uvijek ne usvajaju niti izvrdavaju po programskoj klasifikaciji.

Dakle, evidentna je potreba da se sistemi internih kontrola u procesima planiranja trebaju jacati u pogledu
potpunije pripreme budZetskih zahtjeva sa razmatranjem svih faktora koji mogu utjecati na realizaciju
cilieva. Navedeno podrazumijeva cjelovite informacije o statusu pripreme i planu realizacije projekata i
transfera, te detaljnije analize strukture i kretanja troskova. Dostupnost ovih informacija bi smanjila rizike
nereainog planiranja odredenih kategorija rashoda u odnosu na moguénosti stvarne realizacije (na primjer,
kapitalnih izdataka), rizike neiskori$tenih moguénosti usteda (na primjer, na materijalnim rashodima) te
rizike finansiranja neprioritetnih aktivnosti.

lzvrSenje budzeta

Sistem internih kontrola treba podrzati procese u izvr$enju budzeta na naéin da budu u funkciji efikasnog
pracenja i naplate prihoda, kontrole nad stvaranjem obaveza, kontrole namjenskog tro$enja budZetskih
sredstava, te pouzdanih raéunovodstvenih sistema i finansijskog izvjestavanja.

Kontrole pracenja i naplate prihoda

U oblasti naplate direktnih poreza, evidentne su slabosti u sistemu internin kontrola u smislu
sveobuhvatnosti prikupljenih informacija uslijed éega dolazi do znacajnijeg odstupanja izvréenja od
srednjoro&nih projekcija ovih prihoda. Djelimi&no, razlozi nerealnih projekcija leze u ginjenici da postojedi
porezni registri ne sadrze sve potrebne informacije. Evidentna su porezna dugovanja, uzrokovana
kasnjenjem u redovnoj naplati, a u okviru prinudne naplate narotito se isti€u rizici blagovremenosti
pokretanja postupaka kao i nemoguénosti primjene svih instrumenata.

U podrucju upravijanja neporeznim prihodima u nadleZnosti budzetskih korisnika, odnosno prinodima po
osnovu taksi, kazni, te ostalim namjenskim prihodima, prema izvje$tajima Ureda za reviziju institucija u
Federaciji BiH, evidentirane su slabosti sistema internih kontrola vezane za procese pracenja,
evidentiranja i naplate?’.

U cilju unapredenja procedura redovne i prinudne naplate neophodna je intenzivnija razmjena podataka i
saradnja medu nadleznim organizacijama u javnom sektoru u FBiH, odnosno jaganje segmenta
informacija i komunikacija. Razvoj sistema intemnih kontrola u ovom dijelu bi takoder utjecao na
kompletnost evidencija koje osiguravaju potpun obraéun i blagovremenu naplatu, kvalitetnije izvjeStavanje
i sravnjivanje podataka o naplati i utrosku namjenskih prihoda, te poduzimanja mjera prisilne naplate.

Kontrole obaveza
Zakonima o izvrSavanju budZeta za nivo Federacije BiH i kantona, te odlukama o izvrSavanju budzeta za
nivo grada/opéine i vanbudzetskih fondova propisano je da budzetski korisnici ne mogu stvarati obaveze,

#7 Medu drugim nalazima u ovoj oblasti, revizijskim izvjestajima konstatuje se nedostatak redovnog fakturisanja i naplate u

rokovima dospije¢a potraZivanja (npr. koncesionih naknada) na osnovu zakljuéenih ugovora, kako nala2u Zakon o budZetima
u FBIH i Zakon o koncesijama.

26



cdnosno rashode ili optereéenja budzetskih pozicija, ako pripadajuca sredstva nisu odobrena u okviru
iznosa alaciranog za tu budzetsku organizaciju®.

U Informacioni sistem finansijskog upravljanja (u daljem tekstu: ISFU)} se ne unose informacije koje
omaogucavaju uvid u ukupno stanje i dinamiku realizacije obaveza korisnika (ugovora i aneksa u slucaju
povecanja ukupne vrijednosti ugovora). Informacije o obavezama postaju dostupne ministarstvima
finansija tek u momentu unosa fakture, ali ISFU nema aplikativhe kontrole koje obavezuju korisnike da
uvezu fakture (ili situacije) uz ugovor. Situacija je sli¢na za JLU.

Postojeca regulativa o planiranju i izvr$avanju budZeta/finansijskih planova ne sadr2i odredbe koje bi
obavezale korisnike da prije sklapanja ugovora kojima preuzimaju visegodi$nje obaveze informidu ili
zatraze misljenje FMF, kantonalnih MF ili JLU. Na taj nadin su FMF i kantonalna MF, kao i sluzbe za
finansije u JLU i u vanbudzetskim fondovima uskra¢ene za prethodnu informaciju o finansijskim u&incima
koji ¢e uslijediti na buduée budZeteffinansijske planove prije sklapanja ugovora kojima se preuzimaju
viSegodiSnje obaveze. Time se ograniava prostor za preventivno djelovanje u slu&ajevima da finansijski
uginci izlaze iz prihvatljivih fiskalnih okvira“®,

U podrucju kontrole stvaranja obaveza, sisteme interne kontrole potrebno je unaprijediti na nadin da se
ugovori kojima su preuzete obaveze (ukljuéujuéi i viSegodiSnje) unose u ISFU sistem (odnosno
informacione sisteme u JLU i vanbudzetskim fondovima) s podacima o ukupnoj vrijednosti ugovora i sa
podacima o iznosima obaveza po mjesecima/godinama u kojima ¢e dospijevati na naplatu. Zakonima o
izvrsavanju budZeta (FBiH i kantoni) i odlukama o izvr8avanju budZeta (JLU i vanbudZetski fondovi)
trebalo bi propisati obavezu potro$agkih jedinica da dostavljaju nacrte ugovora kojima preuzimaju
visegodisnje obaveze na mi$ljenje FMF, kantonatnim MF i sluzbama za finansije JLU i vanbud3etskim
fondovima prije nego ih potpiSu kako bi ove organizacije javnog sektora i sluzbe imale blagovremene
informacije o finansijskim ucincima na buduée budzete i njihovu prihvatljivost sa aspekta fiskalnih uéinaka.

Kontrole potencijalnih obaveza po osnovi sudskih sporova

Pokrenuti sudski sporovi protiv organizacija u javnom sektoru FBiH predstavijaju znacajan izvor
potencijalnih obaveza za budzete organizacija u FBiH. U cilju da se smaniji rizik dodatnih trogkova (kao
Sto su troSkovi sudskih postupaka i troskovi kamata) potrebno je da korisnici koji su tuZene strane provedu
analizu tj. procjenu uspjeha u parnicama i donesu odluke u vezi sa daljim tokom postupka®

Takoder, ministarstva finansija i druge organizacije javnog sektora su duzni da se dosliedno pridrzavaju
vazecih zakonskih i drugih propisa u dijelu utvrdivanja, evidentiranja i iskazivanja obaveze na propisanim
pozicijama u obracunskom razdoblju u kojem je obaveza za placanje i nastala i osiguraju sredstva za
blagovremeno zatvaranje ovih obaveza, a radi zaustavljanja daljeg rasta obaveza (zateznih kamata) po
ovome osnovu.

Kontrole namjenskog utro$ka finansijski najznacajnijih rashoda

Place i naknade

S obzirom na finansijsku znagajnost ove kategorije rashoda, potrebno je kontinuirano unapredivati sisteme
internih kontrola na naégin da se osigura adekvatna dokumentacija kojom se potvrduje opravdanost
nastalih rashoda za place i naknade zaposlenima, azurne baze podataka o zaposlenima, aZurna rieenja

8 QOve odredbe o izvr3enju budzeta su definisane i Zakonom o budZetima u FBIH (&lan 53. Zakona), a koje se, shodno

Zakonu, primjenjuju kod izvréenja budzeta FBiH, kantona, JLU i vanbudZetskih fondova.

Npr. traZenje dodatnib analiza prioriteta finansiranja, dinamike realizacije ugovora, analize strukture prihvatljivih i
neprihvatijivih trodkova, izvora finansiranja i sliéno.

U ovakvim slu¢ajevima potrebna je provesti analize uzroka nastalih parnica, te na temelju takvih analiza predlozZiti jatanje
sisterna internih kontrola, povecati broj kontrolnih tagaka kako bi se smanijio rizik od gredaka i propusta koje mogu dovesti
do novih parniénih postupaka i novih obaveza.
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za isplatu plac¢a, odgovarajuci koeficijenti za isplatu, odnosno da postoje interna pravila za odvijanje
poslovnog procesa. lzvjeStajima vanjske revizijle konstatovana su takoder i odstupanja izmedu
sistematizovanih i popunjenih radnih mjesta, 3to moze ukazivati na potrebu dodatnih analiza obima
posiova i prociene potrebnog broja izvrSilaca, te na osnovu toga izrade prijedloga izmjena i dopuna
postojece sistematizacije s ciljem optimalizacije.

U okviru unapriedenja sistema internih kontrola u segmentu upravljanja ljudskim resursima potrebno je
urediti jedinstvena pravila i instrukcije za postupanije prilikom izrade sistematizacija i angazmana vanjskih
saradnika (osnova za angazman, okolnosti koje trebaju nastupiti da bi se pristupilo zaklju¢enju ugovora,
izraZzavanje potreba za ovom vrstom angaZmana, naéin angaZmana u pogledu transparentnosti, poslovi
za koje se mozZe zakljuciti ugovor o djelu ili ugovor o priviemenim i povremenim poslovima, uslovi koje
trebaju ispunjavati osobe koje se angazuju, visina naknade i sli¢no).

VaZzna mjera za daljnji razvoj sistema internih kontrola u ovom segmentu je daljnja integracija baza
podataka o zaposlenima sa obradunom pla¢a i naknada te sa raCunovodstvenim evidencijama gdje to nije
slucajs'.

Kapitalni izdaci i viSegadi$nji kapitalni projekti
Kapitalni izdaci (izdaci za nabavku zemljista, gradevina, opreme i sli¢no) realiziraju se u manjem iznosu u
odnosu na planirana sredstva®2.

Administrativno uredenje karakterizira visoka fragmentiranost koja otezava planiranje i izvodenje ulaganja
u infrastrukturu. Npr. kod projekata koji se sufinansiraju iz budzeta FBiH u kantonima i JLU, moguéa su
kaSnjenja u realizaciji projekata sufinansiranih sredstvima iz budZeta FBiH zbog procedura nabavki, jer
kasnjenje u finansiranju dodatno pomi¢e objavu javnih tendera. Takoder, kadnjenje sa planovima
finansiranja moZe dovesti do preklapanja finansiranja (finansiranje ifili sufinansiranje istih aktivnosti),
iskazivanje nerealnih potreba za zaduzZivanjem, teskoc¢e sa likvidnoscu i sl.

Stoga je za unaprjedenje upravljanja kapitalnim projektima potrebno jagati mehanizme kontrola ukljuéujuéi
i donosenje instrukcija o viSegodiSnjim projektima koje bi se zasnivale na smjernicama za upravljanje
rizicima, $to je jedna od mjera za jaanje mehanizama kontrola za efikasnije koridtenje budZetskih
sredstava.

Tekudi transferi

Proces planiranja, izvr3enja i izvjeStavanja o realizaciji budZeta posebno je sloZen u segmentu transfera i
subvencija. U prethodnom periodu po tom pitanju identifikovane su sljede¢e poteskoée: nedostatak jasnih
cilieva prilikom planiranja transfera, nedostatak jasno definiranih kriterija za dodjelu i planiranih uginaka,
kao i slabost u segmentu prac¢enja utroska datih sredstava, sto sveukupno nosi rizik da se dodijeljenim
sredstvima nece posti¢i namjeravani ciljevi i efekti.

S tim u vezi, s obzirom na finansijsku znacajnost transfera u budZetima FBiH, prethodna Strategija PIFC
2015 — 2018. kao jednu od zna&ajnih mjera predvidjela je provodenje detaljnih analiza rizika i postojedih
kontrola u planiranju i izvrSavanja transfera i subvencija. Realizaciju navedene mjere na bazi pet pilot
organizacija provela je CHJ FMF tokom 2016. godine uz podrsku projekta finansiranog iz SAFE fonda®.

*1 Prepoznatljivi su primjeri dobre prakse upravijanja u ovom podru&ju u kantonalnim ministarstvima finansija gdje je

informacioni sistem za obrafun placa interfaceom povezan sa ISFU sistemom Glavne knjige trezora &ime je osigurano
automatsko kreiranje i slanje naloga obratuna placa i naknada (Specifikacija mjese€nog obraguna) na knjiZenje u Glavnu
knjigu trezora.

Prema dostupnim informacijama o utrodku sredstava kojima su finansirani projekti ukljuZeni u Program javnih investicija u
FBIH u posljednjih tri godine postotak realizacije se kontinuirano smanjivao (od 44,9 % u 2016. godini do 25,2 % u 2018,
godini).
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** Povjerilatki fond Svjetske banke za jatanje odgovornosti i fiducijarnog okruzenja u upravijanju javnim finansijama,

28



Jedan od rezultata projekta®* jesu izradene Smijernice o minimalnim standardima dodjele budZetskih
sredstava putem transfera i subvencija u FBiH koje je FMF objavilo u februaru 2018 godine®. U
Smjernicama su sadrzani minimalni standardi koje budzZetski korisnici koji dodjeljuju sredstva putem
transfera i subvencija trebaju slijediti prilikom planiranja sredstava, objave javnih poziva, odabira korisnika,
ugovaranja, pra¢enja provodenja i evaluacije rezultata utro$aka sredstava, te izvjestavanja.

Navedene Smijernice stvorile su sistemski okvir za kvalitetnije upravljanje transferima, ali je potrebno
unaprijediti realizaciju navedenih smjernica u praksi i pruZiti podréku organizacijama javnog sektora,
narocito korisnicima na nivou kantona i JLU kako bi jaéali interne kontrole za bolje upravijanje sredstvima
transfera i subvencija (prilagodavanje metodologija i praksi upravljanja transferima i subvencija, razmjena
iskustava, edukacije zaposlenih i druge aktivnosti).

Kontrole u kenagnici trebaju osigurati namjensko tro$enje sredstava i ostvarivanje planiranih rezultata i
ciljeva, te je u tom smislu upravljanje transferima potrebno unaprijediti kroz jaéanje ex ante i ex post
kontrola na nagin da se osigura planiranje utemeljeno na cilievima i adekvatni postupci odobravanja,
izvjeStavanja i evidentiranja transfera.

Javne nabavke

Zakon o javnim nabavkama u BiH iz 2014. stvorio je preduslove za primjenu naprednijih tehnika i metoda
nabavki, koristenje kriterija ekonomski najpovoljnije ponude, primjenu informatizacije u javnim
nabavkama, bolje kontrole u fazi planiranja nabavke i u fazi realizacije ugovora.

Medutim, administrativni kapaciteti organizacija u FBiH i sistemi internih kontrola koji bi trebali osigurati
pravilno provodenje postupaka javnih nabavki jo3 uvijek nisu na zadovoljavajuéem nivou. Naime, i dalje
se u vecini postupaka koristi kriterij najnize cijene, §to povecava rizik da su odredene nabavke
neekonomicne, ako se uzme u obzir krajnji kvalitet isporugenih roba i usluga i sveobuhvatni trogkovi koji
mogu nastati.

Interna i vanjska revizija u svojim izvjestajima upozoravaju da su jos uvijek prisutni problemi i nedostaci
vezani za planiranje nabavki, pokretanje postupaka nabavki, izbor postupaka nabavki, dijeljenje nabavki,
izradu tenderske dokumentacije, postupke ugovaranija, te pra¢enja realizacije ugovora.

Nalazi vanjske revizije ukazuju da revidirani budZetski korisnici nisu uspostavili odgovarajuce kontrole koje
bi osigurale tane i pouzdane podatke o realizaciji ugovora, a odgovarajuéi nadzor i kontrola nije osiguran
ni kroz trezorski sistem, odnosno kroz ISFUS.

Dakle, evidentno je da je u cilju unapredenja zakonitosti i transparentnosti javnih nabavki u javnom sektoru
potrebno unaprijediti i postoje¢e interne kontrole koje se primjenjuju u postupcima javnih nabavki. U tom
cilju, Agencija za javne nabavke u narednom periodu planira izradu nove Strategije javnih nabavki u BIH
za 2021-2025. kojom ¢ée se definirati nove mjere za daljnju realizaciju ciljeva i prioriteta postavljenih
vazec¢om Strategijom javnih nabavki 2016-2020.

3 Konkretni ¢iljevi projekta bilisu d jlagnosticiranje i rje$avanje nedostataka u sistemima internih kontrola koji pokrivaju planiranje
i izvrdenje kljuénih kategorija budZetskih rashoda (transfera i subvencija), pomoé¢ prilikom izrade intemnih pravila i procedura,
te pruZanje tehni¢ke pomodi i izgradnje kapaciteta korisnika tehni&ke pomodi.

% ,Sluzbene novine FBiH*, broj: 15/18.

* U ISFU sistemu avidentira se finansijska realizacija ugovora, odnosno evidentiraju se fakture, ali nije unificirano da se uz
fakturu obavezno unosi i broj ugovera i broj situacije (kod ugovora koji se sukcesivno realizuju) uslied éega nije moguée

sistemski kontrolisati i prafiti realizaciju ugovora te raspolagati pravovremenim i pouzdanim podacima o ugovorenim
obavezama.
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U toku je i izrada novog Zakona o javnim nabavkama koji se planira usvoijiti tokom 2021. godine, te
dono$enje i Pravilnika o koritenju informacionog sistema e-nabavke, koji postavlja okvir za dalinju
informatizaciju postupaka javnih nabavki.5”

Racunovodstvo i finansijsko izvjestavanje

Racunovodstveni sistem bazira se na modifikovanom principu obradunavanja, $to znaéi da se prihodi i
primici priznaju u onom periodu kada su mijerljivi i raspoloZivi, odnosno kada su uplaceni na jedinstveni
racun trezora (JRT), a rashodi i izdaci priznaju se na osnovu nastanka poslovnog dogadaja (obaveze) i u
izvjestajnom periodu na koji se odnose nezavisno o plac¢anju.

Finansijske transakcije, odnosno finansijsko poslovanje korisnika budZeta FBiH, kantona i JLU obavljaju
se putem informacionog sistema finansijskog upravljanja, a za uspostavu i vodenje Glavne knjige Trezora
I pomocnih knjiga za unos podataka su nadlezni FMF, kantonaina ministarstva finansija i sluzhe za
finansije u JLU.

Revizijom finansijskih izvjestaja pojedina&nih organizacija u FBiH konstatovano je da postoji prostor za
poboljSanje internih kontrola u vezi s unosom i evidentiranjem potraZivanja kroz pomoéne knjige.
Navedeno je pretpostavka za adekvatno pracenje stanja, vrste i ro¢nosti potraZivanja, poduzimanja
aktivnosti na njihovoj naplati kao i pravilnog prezentiranja informacija o potraZivanjima u finansijskim
izvjeStajima organizacija u javhom sektoru u FBiH. Postoji prostor i za unapredenja sistema internih
kontrola u pogledu sveobuhvatnog evidentiranja i pracenja zaliha kao i stalnih sredstava (pokretne i
nepokretne imovine).

Takoder, potrebno je unaprijediti evidencije obaveza na nagin da budu sveobuhvatne u ciliu da se
osiguraju pouzdani finansijski izvjedtaji, ukljucujuéi i bilansno iskazivanje obaveza po pravosnaznim
presudama i izvrdnim sudskim rjeSenjima, te obaveze po osnovu sudskih trodkova. Isti je sluéaj sa
tretmanom ovih obaveza u kantonima, a $to moze da utjete na taénost iskazivanja finansijskog rezultata,
odnosno iskazivanja deficita u izvr§enju budZeta kantona i njegovog tretmana.

Kvalitet pruzanja usluga

Na kvalitet usluga u javnom sektoru u FBiH znacajan utjecaj imaju sloZenost procedura, stepen
zastuplienosti novih tehnologija i efikasnost u organizaciji poslovanja, a pored navedenog, u praksi je
prisutna neujednagena primjena zakonskih rjesenja od strane organizacija, to se odrazava i na nivo
usluga gradanima. Postojanje administrativnih prepreka i tradicionalni nagini komunikacije uprave sa
korisnicima usluga (brojni obrasci u papirnoj formi, prikupljanje dokumentacije na vise fizickih adresa-
Saltera i sl.) povecavaju rizik skupe i neefikasne javne uprave.

Ja€anje internih kontrola direktno doprinosi unapredenju procedura, pruza preduslove za uklanjanje
administrativnih prepreka i usmjereno je na povecanje nivoa kvalitete usluge, brzinu usluge, odnosno
povoljnije cijene usluga.

Upravljacka odgovornost

Upravljatka odgovornost zahtijeva da rukovodioci koji svojim aktivnostima stvaraju obaveze, iskazuju
potrebe za finansijskim sredstvima, koriste nabavljenu imovinu, provode aktivnosti koje generisu
namjenske prihode i sli¢no, usmjeravaju i kontroliSu finansijske efekte koji proizlaze iz njihovih odluka,

57 Pravilnikom o koridtenju informacionog sistema e-nabavki predvidena je dinamika koja obavezuje ugovorne organe na
provodenje postupaka javnih nabavki elektronskim putem kako slijedi:
- 30% postupaka javnih nabavki u 2020.
5 50% postupaka javnih nabavki u 2021.
= 80% postupaka javnih nabavki u 2022.
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odnosno da preuzmu odgovornost za iste. lako postoji zakonsko utemeljenje za upravljacku odgovornost
rukovodilaca na svim nivoima, potrebno je razviti mehanizme za bolju primjenu u kenkretnim poslovnim
procesima.

Rukovodioci trebaju imati jasnija uputstva 3ta kontrolidu, u kojim rokovima i kako se dokazuje djelotvornost
provedenih kontrola. U tom smislu potrebno je dodatno unaprijediti procedure koje ureduju kljuéne procese
na nivou pojedinacnih organizacija vezano za sustinske kontrole® koje su rukovodioci duzni da provode
u svrhu kvalitetnijeg upravljanja resursima i rezultatima.

Situaciju usloZnjava i nedovoljna uredenost uloga i odgovornosti, te modaliteta za saradnju medu resornim
sektorima | organizacionim jedinicama za finansije u kljuénim procesima, npr. razumijevanje vlasnistva
nad strateSkim i operativnim rizicima organizacije i ko, kada i kako provodi kontrolne aktivnosti i izvjestava
o njihovoj efektivnosti. Cinjenica je, takoder, da u praksi vecinu kontrola u kljuénim procesima provode
finansijske sluzbe, medutim te kontrole nisu i ne mogu biti dovoljne, niti mogu kompenzirati sustinske
kontrole koje treba provoditi rukovodstvo.

Sa druge strane, razvoj upravljatke odgovornosti otezava nedovoljno jasna definicija uloga i odgovornosti
medu organizacifama i nivoima vlasti, nedovoljan razvoj obavezujuéih ciljeva i pokazatelja uspjesnosti, te
nedovoljno finansiranje spram zakonskog mandata. | dalje je prisutan visok stepen centralizacije ¢ak i za
uobi¢ajene administrativne odluke, odnosno ciljevi, resursi i pripadaju¢a ovladtenja za upravljanje ne
delegiraju se u dovoljnoj mjeri nizim nivoima rukovodenja.

Na podrucju Federacije BiH zakonom su uvedeni neki od mehanizama za razvoj upravijatke odgovornosti
(Izjava o fiskalnoj odgovornosti, samoprocjena sistema FUK-GI FUK), medutim u praksi nije prepoznat
njihov znacaj, jer se posmatraju kao dodatni administrativni poslovi koje u pravilu obavljaju finansijske
sluzbe. Pritom, interna revizija jo¥ uvijek nije svugdje prepoznata kao upravljacki alat koji moze dati
razumno uvjerenje u dobro funkcioniranje sistema internih kontrola ili preporuke za unapredenja $to su
preduslovi za vedi stepen delegiranja u praksi.

Sve to ograniava korisnost ovih alata u svrhu razvoja sistema delegiranja ovladtenja i odgovornosti i
osiguravanja povratnih informacija o efektivnosti kontrola na svim nivoima u organizaciji.

Upravljanje rizicima javnih preduzeca
Zbog specifiéne prirode javnih preduzeca, postoiji narodita potreba za unapredenjem upravljanja rizicima,
internih kontrola i ostvarivanja vrijednosti za novac.

Naime, poslovanje javnih preduzeca izloZeno je rizicima koji mogu izazvati finansijske i operativne $tete
te ugroziti finansijsku odrzivost. Slab poslovni rezultat javnih preduzeéa moZe biti izvor fiskalnih rizika za
budZet i shodno tome neophodno je podrdku pruziti u segmentu upravljanja rizicima, koje treba obuhvatiti
i finansijske i operativne rizike.

Javna preduzeca u zna&ajnoj mjeri doprinose javnim prihodima i medu najvec¢im su nosiocima vladinog
duga i garancija, dok je veliki broj javnih preduzeéa istovremeno i dalje subvencioniran iz budZeta. Ukoliko
se materijalizuju, fiskalni rizici mogu imati za rezultat direktne utjecaje po budZet u smislu nizih dividendi i
poreza koje su duzni uplatit, a moguce je i povecanje subvencija iz budZeta. Ukoliko dode do
nemogucnosti javnih preduzecéa da servisiraju dugovanja, mogu biti pokrenute obaveze po osnovi datih
garancija vlade za njihovo zaduzZivanje. Prolongirani slab uginak javnih preduzeéa zahtijeva kapitalne

5% Sustinske kontrole su kontrole u funkgiji da se osigura, na primjer, utemeljenost i opravdanost planiranih sredstava, namjensko
troSenje odobrenih sredstava, zastita finansijskih interesa organizacije u poslovnim transakcijama sa trecim stranama, detaljno
razradeni planovi implementacije kapitalnih ulaganja i njihova prioritizacija i sli&no.
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transfere iz budZeta u formi dokapitalizacije ili restrukturiranje duga javnih preduzeca kako bi im se pruzila
podrska i odrZzao njihov kapacitet za poslovanje.

Klju¢ni cilj u pogledu javnih preduzeéa je stvaranje pravnog i institucionalnog okvira kojim bi se osiguralo
efikasno upravljanje javnom imovinom i maksimizacija dobiti koju kreiraju javna preduzeéa u interesu
dioni¢ara i javnosti. Razvoj institucionalnih aranZmana neophodnih za upravljanje fiskalnim rizicima koji
proizlaze iz sektora javnih preduzeéa je klju¢ni korak u ostvarivanju navedenog cilja, a dok se upravljanje
rizicima u javnim preduzeéima u konaénici provodi na nivou pojedinane organizacije, osnivadi bi trebali
imati aktivniju ulogu u pogledu rizika i upravljanja rizicima u javnim preduzec¢ima.

Osnovne podatke o segmentu upravljanja rizicima trenutno prati CHJ FMF kroz dostavljene godisnje
izvjestaje Gl FUK, koje su javna preduzeca obavezna dostaviti u skladu sa Zakonom o FUK i na osnovu
istih planira mjere djelovanja, kako na nivou FMF, tako i na nivou osnivada preduzec¢a. U narednom
periodu potrebno je da osnivadi i resorna ministarstva unaprijede praéenje sustinskih informacija o rizicima
vezanim za finansijsko poslovanje i u kojoj mjeri su zbog slabosti u poslovanju javnih preduzeéa povecani
fiskalni rizici.

Naime, postojeéi Zakon o javnim preduzeéima sadrzi odredbe o upravljanju rizicima, medutim, upravijanje
rizikom se ne smatra obavezom Upravnog odbora ili izvrdnog direktora, niti je dio strategije odnosno
poslovnog plana javnog preduzecéa. Zakon o FUK u javnom sektoru u FBiH koji se odnosi i na javna
preduzeéa propisuje upravljanje rizicima kao jednu od osnovnih komponenti sistema internih kontrola i
obavezuje rukovodioca (izvrénog direktora) da upravljanje rizicima uspostavi i razvija kao cjelokupan
proces utvrdivanja, procjenjivanja i pracenja rizika, te poduzimanja potrebnih radnji u svrhu smanjenja
rizika. U narednom periodu bit ée potrebno osigurati harmonizaciju ova dva propisa i unaprijediti segment
upravljanja rizicima u javnim preduzeéima i u praksi.

4.1.2 FUK - strate3ki cilj i prioriteti za period 2021-2027.

Strateski cilj razvoja finansijskog upravljanja i kontrole (FUK) u periodu 2021-2027. je usmjeriti
FUK na najznacdajnije rizike u klju¢nim procesima. Operativni prioriteti izvedeni iz ovog strate3kog cilja
su: -

Pricritet 1.1: Interne kontrole usmjerene na rizike vezane za dobro upravijanje prihodima, rashodima,
imovinom i obavezama

U budZetskom sistemu usmjerenom na inpute, primarni cilj interne kontrole je da osigura uskladenost
poslovanja i pouzdanost finansijskog izvjeStavanja. To podrazumijeva prepoznavanje visokih rizika u
odnosu na prihode, rashode, imovinu i obaveze, razumijevanje djelotvornosti postojecih kontrola i njihovo
prilagodavanje po potrebi kako bi se osigurala uskladenost sa cilievima fiskalne politike. Zato je potrebno
da rukovodstvo organizacija u javnom sektoru osigura postovanje fiskalnih pravila u okvirima u kojima su
zaduZeni da provode kontrolu.

Ovaj prioritet odnosi se na procjenu rizika i unaprjedenje kontrola u procesima prikuplianja prihoda,
stvaranje rashoda, te upravljanje imovinom i obavezama. S tim u vezi, potrebno je pojadati
racunovodstvenu metodologiju, koju treba pratiti dalja automatizacija i integracija podataka, evidencija i
izvjeStaja i ovaj prioritet za rezultat ima povecanje kapaciteta za finansijske analize i unapredivanje
kvaliteta finansijskog izvieStavanja. Cilj prioriteta je stavljanje internih kontrola u funkciju pruzanja
pravovremenih, potpunih i tagnih podataka za upravljanje prihodima, rashodima, imovinom i obavezama
na institucionalnom nivou, koji ¢e posluZiti ministarstvima finansija i sluzbama za finansije za upravljanje
fiskalnim rizicima i osiguranje ukupne odrzivosti javnih finansija.
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Prioritet 1.2: interne kontrole usmjerene na rizike vezane za srednjoroéno planiranje i programsko
budzetiranje

Ovaj prioritet podrazumijeva razvoj interne kontrole usmjerene na rizike vezane za projekcije u okviru
srednjoroénog planiranja i rizike u odnosu na povezivanje ciljeva i resursa kroz programsko budzetiranje.
Usvajanje obavezujuceg srednjoroénog budZetskog okvira zahtijeva kontrole nad visegodisnjom
potro$njom i osiguravanje finansijske odrzivosti strategija, politika i srednjoro€nih planova. Obavezujudi
format pregramskog budZeta zahtjeva kontrole nad kvalitetom nefinansijskih inputa i u€inkovitost prilikom
ostvarivanja ciljeva u odnosu na koristene resurse.

Obje grupe rizika zahtijevaju pojaéane kontrole i integraciju podataka o investicionim projektima,
kapitalnim troSkovima i zaduzivanjima. Ovaj prioritet obuhvata ex anfe procjenu finansijskog utjecaja
novog zakonodavstva i viadinih odluka, kontrole su potrebne u procesima prikupljanja podataka i analiza,
kako bi se omogucilo dono$enje odluka o preraspodjeli sredstava prema prioritetima. Upravljanje uginkom
budZetskih programa takoder zahtijjeva kontrole nad rezultatima i ishodima na osnovu relevantnih i
pouzdanih nefinansijskih informacija i unaprijedenog kapaciteta za monitoring i evaluaciju na nivou
ministarstava finansija i pojedinacnih organizacija.

Prioritet 1.3: Inferne kontrole usmjerene na rizike vezane za efikasnost poslovnih procesa organizacije
Ovaj prioritet zahtjeva unapredenje kontrola na nivou poslovnih procesa povezanih sa trodkovima,
kvalitetom, pravovremeno$éu, dostupnoséu i raspoloZivodéu javnih usluga gradanima, privrednim
subjektima i drugim organizacijama javnog sektora. U okviru ovog prioriteta potrebno je raditi na
standardizaciji i automatizaciji procedura radi osiguranja jednoobraznog postupanja i ujednaéenog
kvaliteta javne usluge na osnovu procjene rizika na nivou sektora i poslovnih procesa.

Prioritet 1.4: Pojatana upravijatka odgovornost za zakonitost, cilieve i rezultate organizacije

Ovaj prioritet se odnosi na izradu i primjenu upravljackih alata kojima se podrZzava delegiranje ovlastenja,
odgovornosti i resursa u odlugivanju i djelovanju. S tim u vezi, potrebno je provesti dalje analize prepreka
za razvoj upravljatke odgovornosti, adekvatnost organizacionih struktura, uloge i zadatke rukovodilaca u
klju¢nim procesima, te zahtjeve u odnosu na sadrZaj, tadnost i pravovremenost izvjeStavanja o strateskim,
operativnim i finansijskim rezultatima, te u skladu sa dobijenim podacima izraditi Smjernice za upravijagku
odgovornost u organizacijama javnog sektora u FBiH. Takoder, potrebno je i dalje jacati koordinacijsku
ulogu jedinica za finansije u organizacijama javnog sektora u FBiH, a na osnovu prethodno provedene
analize organizacionog statusa, kapaciteta, uloga i zadataka jedinica za finansije.

Za dalji razvoj upravljatke odgovaornosti, bi¢e potrebno unaprijediti interne procedure jasnim uputstvima o
sustinskim kontrolama koje treba provoditi rukovodstvo i ojacati alate kojima se prati njihova djelotvornost.
Analize trebaju osigurati preporuke za uvezivanje i jacanje postojecih internih modaliteta za praéenje
djelotvornosti kontrola (samoprocjena FUK, izjava o fiskalnoj odgovornosti i interna revizija) i preporuka
eksterne revizije za njihova pobolj$anja.

Prioritet 1.5: Unaprijedenc upravijanje rizicima javnih preduzeéa

Kako je prethodno navedeno, u javnom sektoru FBiH razvijen je regulatorni okvir za FUK u skladu sa
kojim je potrebno harmonizirati vazeéi Zakon o javnim preduzeéima. S obzirom da se trenutno Zakon o
FUK ne odnosi na javna preduzeca &iji je osnivac jedinica lokalne uprave (opéina/grad), potrebno je u &to
skorijem roku donijeti izmjene ifili dopune Zakona o FUK, kako bi njegovim odredbama bila obuhvaéena
sva javna preduzeca u FBiH.

Naime, uspostavljanje funkcije za upravljanje rizicima trebalo bi biti obavezno za sva javna preduzedéa,
ukljuujuéi i ona koja na nivou jedinica lokalne uprave isporuéuju drutveno znadajne usluge kao &to su
npr. komunalne usluge, a upravijanje rizicima u tim preduzeéima trebalo bi obuhvatiti i finansijske i
operativne rizike.
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Dok se sistemi upravljanja rizicima u javnim preduzecima u konagnici provode na nivou pojedinacnog
javnog preduzeéa, s druge strane osnivadi i resorna ministarstva bi takoder trebali imati aktivniju ulogu u
pogledu rizika i upravljanja rizicima u javnim preduzeéima koje su osnovali ili koji su u njihovoj nadleZnosti,
kako bi se osiguralo efikasno upravljanje javnom imovinom i maksimizacija dobiti javnih preduzeca. U tom
smislu potrebno je razviti linije odgovornosti za procjenu i izvjeStavanje o fiskalnim rizicima, provoditi
kvalitetniji nadzor nad javnim preduzecima, te jadati sposobnost osnivaca i resornih ministarstava da
identifikuju, prate, procjenjuju i upravljaju fiskalnim rizicima koji se vezuju uz poslovanje javnih preduzeca.

Nadalje, potrebno je razviti sistem izvjeStavanja koji omogucava pravovremene informacije za pracenje
likvidnosti, finansijske zaduZenosti, stabilnosti i uspjesnosti javnih preduzeéa. Ovaj prioritet stoga ukljucuje
razvoj seta kljuénih finansijskih pokazatelja stabilnosti, aktivhosti i uspjeSnosti javnih preduzeca za
osnivade i resorna ministarstva, a s vremenom bit ée potrebno razvijati i modalitete za postavijanje
odredenih ciljanih vrijednosti finansijskih pokazatelja koja se oekuju od javnih preduzeéa®.

Ovaj prioritet takoder ukljuuje i automatizaciju procesa izraéuna kljuénih pokazatelja uspjesnosti i kljuénih
zbimih finansijskin pokazatelja za javna preduzeda, a u svrhu unapredenja transparentnosti, zbirni
izviedtaj o finansijskoj uspjesnosti javnih preduzeca i procjena fiskainih rizika mogu biti prezentirane npr.
kao dio budZetske dokumentacije kod donoSenja budzZeta.

4.2 Interna revizija

Interna revizija predstavlja nezavisno, objektivho uvjeravanje i konsultantsku aktivnost kreiranu s ciljem
da se doda vrijednost i unaprijedi poslovanje organizacije. Ona pomaze organizaciji da ostvari svoje ciljeve
osiguravajuéi sistemati€an, discipliniran pristup ocjeni i pobolj$anju efikasnosti upravljanja rizicima,
kontrolama i procesima upravljanja®,

U javnom sektoru u FBiH, budzZetski korisnici i vanbudzetski fondovi FBiH i kantona, JLU, te pravna lica
kojima su osnivaéi Federacija, kantoni i opéine/gradovi uspostavljaju funkciju interne revizije prema
Zakonu o internoj reviziji®'. lzuzetno od toga, javna preduzeca internu reviziju uspostavljaju u skladu sa
odredbama Zakona o javnim preduzeéima, a odredbe Zakona o internoj reviziji primjenjuju kao lex
specialis za sve ono &to se odnosi na internu reviziju, a nije utvrdeno Zakonom o javnim preduzeéima.

4.2.1 Interna revizija - sadasnje stanje

Pozjcioniranje profesije interne revizije

lako je Zakon o internoj reviziji donesen 2008. godine, pravi razvoj interne revizije u javnom sektoru u
Federaciji BiH zapo€eo je 2013. kad je aktivno nastavljeno dalje unaprjedenje i razrada regulatornog i
metodoloskog okvira, kojim je u cilju jatanja funkcije interne revizije, od internih revizora zatraZeno
posjedovanje specijalistitkog certifikata, struénost i relevantno radno iskustvo.

Medutim, i pored mjera koje je iniciralo FMF i zakljutaka Vlade Federacije iz 2017. godine, pitanja
pozicioniranja profesije interne revizije i adekvatne place internog revizora kao kljuénih preduslova za rad
interne revizije su i dalje ostala nerijeSena. Navedeni problem najve¢im dijelom leZi u &injenici
neuskladenosti tumadcenja propisa u oblasti radno-pravnih odnosa tako da pozicioniranje i plaéa variraju
od nivoa do nivoa, ¢ak od organizacije do organizacije. Nadalje, federalni Zakon o drzavnoj sluzbi nije
predvidio radno mjesto ,interni revizor®, a Zakon o plaéama i naknadama u organima vlasti FBiH jeste,

**  Ciljane vrijednosti finansijskih pokazatelja mogu pomoéi osnivadima i resornim ministarstvima da prate u&inak javnih preduzeéa

naspram odekivanih rezultata i da ih u skladu sa s tim rangiraju.

Uredeno Zakonom o internoj reviziji, a definiranom u skladu sa Medunarodnim okvirom profesionalnog djelovanja {engl. IPPF).
Na osnovu: a) nivoa organizacione klasifikacije za budZet i budZetske korisnike Federacije, b) iznosa usvojenog budZeta, c)
broja zaposlenih, d) kompleksnosti transakcija i €) stepena rizika.
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propisavsi i adekvatan koeficijent za mjesto interni revizor”, ali ne i za rukovodioca jedinice interne revizije.
Tako se internim revizorima ¢esto dodjeljuje nizi koeficijent (kao §to je koeficijent npr. struénog savjetnika),
Sto u praksi dovodi do odlazaka internih revizora na druga, bolje plaéena radna mjesta.

Po pitanju pozicioniranja i odgovornosti jedinice za internu reviziju, u cilju o€uvanje nezavisnosti interne
revizije, utvrdeno je da u organizacijama javnog sektora jedinice interne revizije trebaju biti formirane kao
oshovne organizacione jedinice &iji rukovodilac za svoj rad odgovara direktne rukovodiocu organizacije.
Izuzetno, u odnosu na ostale organizacije javnog sektora, u javnim preduzec¢ima funkcija direktora odjela
za internu reviziju je eksternalizirana, odnosno direktor odjela nije zaposlenik javnog preduzeca u kojem
obna$a duznost i bira se na mandat, a za svoj rad odgovara odboru za reviziju tog javnog preduzeéa.

Organizacioni | kadrovski kapaciteti

Prema decentralizovanom modelu uspostavljanja i organiziranja sistema interne revizije u javnom sektoru
FBiH, pregled organizacija koje ispunjavaju kriterije za uspostavu jedinice za internu reviziju (JIR) i
kadrovska popunjenost po nivoima je sliedeca:

Tabela 6. Pregled stanja uspostave JIR kod obveznika na dan 15.03.2020. godine

Organizacije | Broj JIR | JIR W | Sistemati- | Nemaju | Procenat @ Procenat
javnog | obveznika | sistemati- | kojima su | zovan funkciju | sistemat. | JIR sa
sektora u | uspostave | zovanau | najmanje | samostalni | interne JIR | najmanje
Federaciji | skladusa | dva | interni | revizije | dva
: zakonom | zaposlena | revizor : {(Kolona | zaposlena
IR 5 3/2)*100 | IR

{Kolona
Eias | 412)*100
e :
Budiet
Federacije

Kantonalna
ministarsiva
finansija
Vanbudzetski
fondovi u
Federaciji i
kantonima

Opéine i
gradovi

U nekim organizacijama, JIR vrse funkciju interne revizije samo u matiénoj organizaciji, a u drugim JIR
funkeiju interne revizije vr$e za matiénu i vi$e drugih organizacija, na temelju resorne povezanosti kroz
organizacionu klasifikaciju budZeta, u skladu sa Pravilnikom o kriterijima za uspostavu jedinica interne
revizije. Zakonom o internoj reviziji propisana je uspostava tzv. ,zajednickih jedinica za internu reviziju®
koje se osnivaju u Federalnom ministarstvu finansija i u kantonalnim ministarstvima finansija, a koje
Imaju najsiri obuhvat jer reviziju vrSe za sva ministarstva, uprave, agencije, javne ustanove i korisnike
budZeta koja ne ispunjavaju kriterije za uspostavu interne revizije.

35



Kriterij za uspostavu interne revizije u javnim preduzeéima (broj zaposlenih veéi od 100) propisan je
Zakonom o javnim preduzeéima u FBiH®?, medutim potrebno je u narednom periodu razmotriti moguénosti
da se funkcijom interne revizije obuhvate i manja javna preduzeéa kod kojih zbog malog broja zaposlenih
i manje finansijske vrijednosti imovine, prihoda i drugih parametara ne bi bilo opravdano propisati obavezu
formiranja viastitih JIR-ovas3.

Jacanje kapaciteta interne revizije bio je jedan od prioritetnih cilieva i u prethodnoj Strategiji PIFC 2015-
2018. i uporedni podaci iz Tabele 7. pokazuju da je u mandatu prethodne Strategije PIFC-a ostvaren
odreden napredak u organizacijskoj odnosno formalnoj uspostavi funkcije interne revizije u FBiH. Naime,
prema podacima sa stanjem na dan 31.12.2019. od ukupno 73 organizacije koje imaju obavezu
uspostaviti funkciju interne revizije njih 86% ukljuéujuéi federalni, kantonalni i lokalni nivo te vanbudzetske
korisnike ima organizacijski (u sistematizaciji) uspostavljenu funkciju interne revizije.

Tabela 7. Uporedni pregled organizacijske uspostave interne revizije u FBiH 2014%. i 2019. za budZetske
korisnike federalnog, kantonalnog i lokalnog nivoa te vanbudZetske korisnike

Broj obveznika uspostave interne revizije u FBIH 73 73
Broj organizacija koje su uspostavile internu reviziju u FBiH 43 63
Uspostavili JIR : 29 48
Imenovali internog revizora | 14 15
_F'-rf)cenat organizacija koje su sisterpatizoyal!a internu reviziju (JIR 59 9, 86 %
ili imenovanje IR) u odnosu na broj obveznika -
Procenat organizacija koje nisu sistematizovale internu reviziju 41% 13%

(JIR ili imenovanje IR) u odnosu na broj obveznika

Primjetan je napredak u broju sistematiziranih JIR, ali i dalje je prisutna praksa da se pravilnikom o
sistematizaciji samo formaino uspostavija jedinica, a da se za utvrdena radna mjesta internih revizora ne
pokrecu aktivnosti na njihovom popunjavanju. Takoder i dalje je izrazen problem JIR sa samo jednim
zaposlenim internim revizorom, §to oteZava primjenu Metodologije rada interne revizije i Medunarodnih
standarda. Navedeno potvrduju podaci sa stanjem na dan 31.12.2019. iz kojih proizlazi da 42% organizacija
koje imaju formirane JIR imaju samo jednog zaposlenog internog revizora.

&2, Slubene novine FBIH, br. 8/05, 81/08, 22/09i 109/12.

 Novim Pravilnikom o kriterijima za uspostavljanje jedinica za intemnu reviziju u javnom sektoru u Federaciji Bosne i
Hercegovine {.Sluzbens novine Federacije BiH", broj: 49/20) stvareni su preduslovi da se interna revizija obavlja i kod ovih
pravnih lica.

8 U Strategiji PIFC 2015-2018 podaci o organizacionoj uspostavi IR, kapacitetima interne revizije i aktivnostima bazirani su

na podacima sa stanjem na dan 31.12.2014. iz Godiénjeg konsolidovanog izvjedtaja interne revizije u javnom sektoru u
FBiH za 2014,
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Tabela 8: Uporedni pregled popunjenosti jedinica za internu reviziju u FBiH 2014. i 2019. za budZetske
korisnike federalnog, kantonalnog i lokalnog nivoa te vanbudZetske korisnike

Broj organizacija koje su ustrojile JIR : 29 ' 48
Broj JIR sa 0 zaposlenih 5 | 10

% JIR sa 0 zaposlenih u ukupnom broju JIR = | 17% 21 %
.Bl'Oj JIR sa 1 zaposlenlm internim revizorom ' 10 ' 20

% JIR sa 1 zaposlenim u ukupnom broju JIR = T _ 42 %
Broj JIR sa 2 i viSe zaposlena interna revizora | 14 18
% JIR sa 2 i vie zaposlenih u ukupnom broju JIR = 48% ' 37%

Imajuéi u vidu nerije$ene probleme pozicioniranja i plata za interne revizore, evidentni su odlasci internih
revizora na druga radna mjesta, a u praksi su prisutni i prinudni interni premjestaji internih revizora®. Sve
navedeno, imalo je negativan utiecaj i na postojece fragmentirane resurse interne revizije kako je
prikazano ispod.

Tabela 9. Pregled upraznjenih sistematizovanih radnih mjesta internih revizora na dan 15.03.2020. godine

Budzet FBiH : f 59 2 AN 1,35
Kantonalna MF 39 11 28% 1,22
Vanbudzetski fondovi FBiHi 36 25 0% 2,08
kantona L : i = =

Jedinice lokalne upraw 40% = 14

Ukupnu

Ostala pravna lica u kojima =
Federacija BiH/kantoni/ npélﬂe
‘imaju veéinski vlasmékt udlu
(podaci iz 24 GIIR) 3

43"*.'.: EE

S =

Kao $to je prethodno reéeno, JIR sa djelimiéno popunjenim kapacitetima nisu u moguc¢nosti osigurati punu
primjenu Standarda interne revizije u pogledu neophodnih kompetencija i ispunjavanja zahtjeva za
osiguranje kvaliteta. Obavljanje interne revizije od strane jednog internog revizora u JIR nije u skladu sa
standardima za obavljanje interne revizije, niti sa vazeéom regulativom za ovu oblast. Ujedno, nepopunjeni
kapaciteti rezultiraju parcijalnim revizorskim obuhvatom, odnosno manjim brojem i manje kompleksnim
pojedinacnim revizorskim angaZmanima, 3to se u konadnici odrazava na nivo dodate vrijednosti
organizaciji u kojoj je interni revizor zaposlen.

Standardi i metodologija rada, obuka i certifikacija IR

MetodoloSki okvir za rad interne revizije u javnom sektoru FBiH ureden je kroz Metodologiju rada interne
revizije u javnom sektoru u Federaciji BiH, te Priruénik za procjenu rizika i planiranje interne revizije u
javnom sektoru u Federaciji Bosne i Mercegovine i Eticki kodeks/Kodeks profesionalne etike za interne
revizore u FBiH. S obzirom da je dodlo do aZuriranja postojeéih medunarodnih standarda, odnosno
dono3enja novih Standarda za profesionalnu praksu interne revizije sa pojasnjenjima koji su poceli sa

5 lako su izmjenama i dopunama Zakona o internoj reviziji uvedene tzv. zastitne odredbe u slugaju pokretanja disciplinskog

postupka, premje3taja ili otkaza internom revizoru, u praksi se i dalje de3ava da interni premjestaj internog revizora bude
izvrien bez misljenja CHJ.
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primjenom do 01.01.2017. godine, potrebno je Metodologiju rada inteme revizije uskladiti u pogledu
planiranja i obavljanja interne revizije na temelju procjene rizika. Takoder je potrebno urediti provjeru
kvalitete interne revizije u organizacijama javnog sektora u Federaciji BiH, te izraditi dodatne smjernice za
sloZenije revizije kao §to je npr. revizija udinka.

Prema Zakonu o internoj reviziji, svi interni revizori u organizacijama javnog sektora u Federaciji BiH
obavezni su posjedovati certifikat internog revizora za javni sektor koje FMF izdaje u skladu sa Pravilnikom
o uslovima za obavljanje poslova interne revizije u javnom sektoru u Federaciji BiH i biti upisani u Registar
internih revizora za javni sektor u Federaciji BiH.

CHJ FMF od 2015. godine, u cilju unapredenja kvalitete struke, provodi certifikaciju internih revizora za
javni sektor. Do 31.12.2018. godine pod uslovima utvrdenim Pravilnikom o uslovima, vr§ena je tzv.
recertifikacija prethodno steéenih certifikata izdatih od strukovnih udruZzenja, a od 01.01.2019. godine
certifikat internog revizora za javni sektor u Federaciji BiH sti¢e se iskljuCivo polaganjem ispita u
Federalnom ministarstvu finansija® koji se organizuje dva puta godiSnje na osnovu javnog poziva.
Trenutno je u Registar internih revizora upisano ukupno 427 internih revizora za javni sektor u FBiH.

U narednom periodu potrebno je urediti kontinuirano struéno usavravanje zaposlenih internih revizora u
skladu sa zahtjevima standarda, u cilju ja¢anja kapaciteta i usavrSavanja znanja i vjestina internih revizora.

Dodana vrijednost, izvjedtavanje i pradenje kvaliteta rada inteme revizije

Interni revizori u javnhom sektoru u Federaciji su u periodu 2016 — 2018. godina obavili ukupno 1.079
internih revizija. Broj uradenih revizija povecavao se svake godine. U 2018. godini, gotovo polovinu od
ukupnog broja revizorskih angaZmana obavile su jedinice interne revizije u javnim preduzecima.

Tabela 10: Pregled broja obavijenih internif revizija po godinama u periodu 2016-2019.

S o -' = ST A B

B ,_;;-_‘g‘: ﬁ e
Broj dostavljenih Gl IR (predmet
KI IR)

Broj obavljenih internih revizija

Planirane interne revizije 196 | 389 383 486
Ad - hoc (ne planirane) 30 44 48 64

% ad-hoc u ukupno obavljenim REEEL R :
internim revizijama 16,59% | 10,65% | 11,13 % 11,63 :

Veéi broj obavljenih revizija rezultirao je i veéim brojem datih preporuka, ali trenutno dostupni podaci i
postojeéi obrazac za izvjeStavanje ne omogucéavaju kvantifikovanje dodane vrijednosti. Po prirodi
revizorskih angaZmana, a uslovljenoc nedovoljnim kapacitetima JIR, interna revizija u organizacijama
javnog sektora u FBiH primarno se bavila revizijama uskladenosti na nivou pojedinaénih poslovnih
procesa ili njihovih segmenata $to je ograniilo perspektivu internih revizora za davanje preporuka
sistemskog znacaja. Paralelno, primjetan je i udio revizija po nalogu rukovodioca organizacija (ad-hoc).
Sa aspekta finansijske znaéajnosti, struktura dosadasnjin revizorskih angazmana jo§ uvijek je
disproporcionalna u odnosu na strukturu kategorija rashoda koji su predmet revizije. Takoder, znaéaj
funkcije interne revizije ogleda se i u Cinjenici da su za budzetske korisnike budzeta FBiH, kantona, JLU i
vanbudZzetske fondove, misljenje | nalazi interne revizije integralan dio lzjave o fiskalnoj odgovornosti.

5 Trenutno je u Registar internih revizora za javni sektor u Federaciji BiH upisano ukupno 408 intemih revizora, a od tog
broja 93 interna revizera koja su ispit poloZila u Federalnom ministarstvu finansija.
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U praksi je i dalje prisutan i problem da se u dijelu organizacija javnog sektora interni revizori imenuju za
Elanove komisija i drugih radnih tijela {(npr. komisije za javne nabavke i sl.} $to naruSsava nezavisnost
internih revizora i otezava realizaciju odobrenih godisnjih planova rada, a interni revizori se direkino
dovode u potencijaine situacije sukoba interesa.

Sva kljuéna pitanja u vezi uspostave jedinice, uslova za obavljanje poslova, te revizorskih i savjetodavnih
angaZmana trebaju biti predmetom provjere kvalitete. Clanom 20. Zakona o internoj reviziji je propisano
da se provjera kvalitete provodi na 3 nivoa:

1. Provjera kvalitete na nivou jedinice za internu reviziju - rukovodilac jedinice za internu reviziju
izraduje i provodi program osiguranja kvaliteta i unapredenja interne revizije na osnovu metodologije
koju priprema CHJ i o tome izvjeStava rukovodioca korisnika javnih sredstava.

2. Provjera kvalitete od strane CHJ - CHJ obavlja provjeru kvaliteta aktivnosti interne revizije
redovnom godidnjom provjerom (na osnovu godisnjih izvjeStaja interne revizije) i povremenom
provierom {po potrebi kod korisnika javnih sredstava pregledom cjelokupnog vrdenja interne
revizije), a u svrhu prikupljanja informacija za pobolj$anje metodologije i standarda rada.

3. Eksterni pregled kontrole kvaliteta —jedinica interne revizije moZe biti predmet eksternog pregleda
kontrole kvaliteta koji se izvrSava najmanje jednom svakih pet godina, a koji vrie kvalifikovane osobe
nezavisne od organizacije, koje nemaju stvarni ili moguéi sukob interesa da bi se utvrdila
uskladenost poslovanja interne revizije sa standardima profesionalne prakse interne revizije.
Vrijeme i raspored vr3enja eksterne kontrole kvaliteta i izbor lica ili nezavisne organizacije za
eksternu kontrolu kvaliteta definira CHJ.

Vazeéom Metodologijom rada dat je kroz Prilog 15. spisak pitanja za provjeru kvalitete rada revizorskog
izvjestaja, a CHJ redovnu provjeru kvaliteta vr$i godiSnje na osnovu godi$njih izvjestaja interne revizije.
Dakle, u kontekstu izmjene standarda, potrebno je postojeée mehanizme preispitati i aZurirati, urediti
povremenu provjeru kvaliteta koju vrdi CHJ, te kriterije i detalje eksterne kontrole kvaliteta®’.

U narednom periodu bit ¢ée potrebno razviti metodologiju za sistematiénu provjeru kvaliteta koja bi se
provodila u skladu sa Zakonom o internoj reviziji. Ujedno, potrebno je unaprijediti postojece napore na
pracenju i izvjeStavanju sa podacima o mjerljivim efektima provodenja preporuka internih revizora (tzv.
dodana vrijednost) u pogledu, na primjer, poveéanog prikupljanja prihoda, racionalizacije rashoda,
upravljanja imovinom i obavezama ili pouzdanijeg finansijskog i nefinansijskog izvje$tavanja.

Interna revizija u javnim preduzeéima

Zakon o javnim preduzec¢ima u FBiH datira iz 2005. godine, a zadnje izmjene provedene su 2012. godine.
Odredbe koje se odnose na internu reviziju trebaju biti aZurirane u skladu sa vazecom regulativom u
javnom sektoru u Federaciji i medunarodnim standardima interne revizije. U tom smislu, potrebno je
uskladiti Zakon o javnim preduzed¢ima u dijelu koji se odnosi na internu reviziju i time omogudéiti
harmonizovanu primjenu u praksi.

Takoder, Metodologija rada interne revizije objavljena je 2013. godine i prilagodena prvenstveno
budzetskim korisnicima, s obzirom da se u tom momentu Zakon o internoj reviziji nije odnosio na pravna
lica u kojima FBiH, kantoni i op¢ine imaju vecinsko vlasnicko uced¢e (medu njima i javna preduzeca).
Medutim, s obzirom da sada javna preduzeca imaju obavezu primjene vaZeéeg regulatornog i
metodoloskog okvira, potrebno je izvrditi prilagodavanje metodolo$kih odredbi kako bi se provodenje
interne revizije provodilo na efikasan i unificiran nagin.

¢ U dosadasnjoj praksi, zbog nedovoljnih kapaciteta jedinica interne revizije, eksterna kontrola kvaliteta je ocijenjena kao
preuranjena u odnosu na stepen razvoja funkcije interne revizije, medutim, istu je potrebno kroz vaZeéi regulatorni i
metodolodki okvir jasno urediti i stvoriti preduslove za prakti¢nu primjenu.
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4.2.2 Interna revizija — strateki cilj i prioriteti za period 2021-2027.

Strateski cilj razvoja interne revizije je unaprijedena operativna funkcija interne revizije kojom se
ostvaruje dodatna vrijednost u skladu sa medunarodnim standardima. Prioriteti koje se ¢e provesti
u tom praveu ukljuéuju:

Prioritet 2.1: Interna revizija je uspostavijena i djeluje u skladu sa vazeéim propisima i medunarodnim
standardima za profesionalnu praksu interne revizije

Mjere na osiguravanju uskladenosti s medunarodnim standardima trebaju obuhvatiti izradu nove
Metodologije rada interne revizije, razvoj provjere kvaliteta od strane JIR i CHJ FMF, te uredenje osnovnih
kriterija i elemenata za nezavisnu eksternu ocjenu kvaliteta od strane treéih lica. Prioritet takode
podrazumijeva dalju obuku i usavrSavanje revizorskog osoblja, ukljuéujuéi kontinuirani profesionalni
razvoj.

Neophodna je i dalja standardizacija postupaka interne revizije kroz automatizaciju, te koristenje
softverskih alata za reviziju.

Prioritet 2.2: Funkcija interne revizije je adekvatno pozicionirana

Adekvatno pozicioniranje funkcije podrazumijeva uspostavljanje JIR u skladu sa propisima iz oblasti
interne revizije, te jednoobrazne opise poslova i uslova za zaposljavanje rukovodioca JIR i internih
revizora, Sto su neophodni preduslovi za osiguranje nezavisnosti interne revizije u organizaciji i
ispunjavanje medunarodnih standarda interne revizije. Imajuéi u vidu da se za obavljanje posiova interne
revizije zahtijeva specijalistitki certifikat i specijalisticka znanja, pored postivanja mislienja CHJ na
pravilnike o unutradnjoj organizaciji, potrebno je provesti iZmjene regulative iz podru&ja radno-pravnih
odnosa u cilju jednoobraznosti pozicioniranja radnog mjesta rukovodioca JIR i internog revizora, opisa
njihovih poslova i place, kako bi se sprijedio odliv internih revizora iz organizacija javnog sektora, te
povecao nivo nezavisnosti funkcije interne revizije, a time i dodavanje vrijednosti organizaciji u kojoj je
interna revizija uspostavljena.

Prioritet 2.3: Kadrovski kapaciteti u jedinicama interne revizije su pojacani

Ovaj prioritet podrazumijeva kadrovsko popunjavanje upraZnjenih sistematiziranih pozicija u JIR, a
naroCito u zajednickim JIR koje imaju irok obuhvat revidiranja i veliki broj korisnika, te jatanje struénosti
zaposlenih u JIR kroz specijalistitke obuke, pilot revizije i razmjenu praksi sa drugim JIR. CHJ u periodu
koji pokriva ova Strategija provodit ¢e dalje analize rada postojecih JIR i u skladu s rezultatima analiza
davati prijedloge za racionalnije modele koristenja ograniCenih revizorskih resursa, te planirati
specijalistiCke edukacije u cilju jadanja profesionalnih kapaciteta interne revizije.

Prioritet 2.4: Interna revizija je usmjerena na pruZanje dodatne vrijednosti u visokoriziénim oblastima

Potrebno je unaprijediti kapacitet za identifikaciju i procjenu rizika koja ¢e usmjeriti resurse interne revizije
na visokorizitne oblasti i poslovne procese, uz osiguravanje uskladenosti sa ciljevima rukovodstva.
Revizorski angaZmani trebaju i¢i dalje od revizija uskladenosti, kako bi se pruzio uvid u operativni uéinak
relevantnih organizacija i procesa. Ovaj prioritet takoder podrazumijeva sistematiéno praéenje utjecaja
implementacije preporuka interne revizije, potkrijepljenih finansijskim parametrima gdje god je to moguce.

Prioritet 2.5: Harmonizovani su regulativa i prakse interne revizije u javnim preduzedima

Cilj ovog prioriteta je uskladiti regulativu i praksu interne revizije u javnim preduzedima sa zahtjevima
regulatornog okvira za oblast interne revizije u javnom sektoru, uzimajuéi u obzir specifiéne pravne okvire
te organizacione strukture i linije izvjeStavanja u javnim preduzeéima kao i principe korporativnog
upravljanja uspostavijene u odgovarajuéem zakonodavstvu. U tu svrhu, neophodno je provesti analize
postojecih zakona, podzakonskih akata i metodologija u cilju formuliranja prijedloga za njihove izmjene i
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dopune, te aZurirati postojeéu Metodologiju rada interne revizije, kako bi bila primjenjiva za javna
preduzeéa.

4.3 Pracenje kvaliteta i izvjestavanje o PIFC

4.3.1 Pracenje i izvjestavanje o PIFC - sadasnje stanje

Obveznici primjene u obavezi su da sacinjavaju i dostavljaju CHJ FMF godi$nji izvjestaj o funkcioniranju
sistema FUK?®®. Izradu godiSnjeg izvjestaja o FUK koordinira imenovani koordinator za FUK u organizaciji,
a odobrava ga rukovodilac organizacije. Za taénost podataka u godisnjem izvjestaju o sistemu FUK
odgovoran je rukovodilac organizacije. Svrha konsolidovanog izvjestaja o sistemu FUK jeste da se stekne
uvid u trenutni stepen razvoja FUK u javnom sektoru u FBiH i blagovremeno informiSe Viada FBiH o
obavljenim aktivnostima iz oblasti FUK, ostvarenom napretku i pravcu buduceg razvoja FUK, o
aktivnostima FMF i dostignutom nivou uskladenosti propisa o FUK koji se primjenjuju u organizacijama
javnog sektora u FBiH s pravnom stedevinom EU.

Nadalje, u skladu sa Zakonom ¢ interngj reviziji, rukovodilac JIR priprema godi$nji izvjestaj o internoj
reviziji, odobrava ga rukovodilac organizacije i dostavlja se CHJ. Godi$nji konsolidovani izvjestaj interne
revizije, koji priprema CHJ, a FMF podnosi Viadi FBiH, daje osnovne podatke o razvoju i aktivnostima
interne revizije u javnom sektoru FBiH, podatke o aktivnostima CHJ FMF, podatke o JIR i internim
revizorima, kao i podatke o izvrSenim internim revizijama i podatke o poduzetim aktivhostima na realizaciji
zakljucaka Viade FBiH.

Kroz samoprocjenu sistema FUK, CHJ FMF prikuplja podatke da li su uspostavljeni odredeni elementi
sistema (npr. postoje li odredene interne procedure, jesu li utvrdeni rizici i da li su dokumentovani u
registrima rizika, jesu li imenovane osobe za FUK, i sl.). Takoder, kroz izvjestaje o internoj reviziji
prikupljaju se podaci o organizacionoj uspostavi i kapacitetima interne revizije, broju obavljenih internih
revizija, podrugjima koja su revidirana, podacima o revizijskim preporukama (broj datih preporuka, broj
provedenih preporuka, broj neprovedenih preporuka).

Konsolidovani izvjestaji su na taj nadin primarno bazirani na rezultatima samoprocjene sistema FUK-a i
interne revizije i usmjereni na prezentaciju statistickih, kvantitativnih pokazatelja, uz koje CHJ FMF nakon
provedene analize predlaze preporuke za poboljSanje sistema. Pored navedenog, u konsolidovanim
izvjeStajima CHJ FMF izvjestava kako o provedenim, tako i o planiranim aktivnostima u oblasti PIFC,
saznanjima o aktuelnoj problematici, te moguc€im rjesenjima u cilju unapredenja postojeceg sistema PIFC
u FBiH.

Pracenje stepena razvoja i kvaliteta FUK u kljuénim poslovnim procesima iz budZetskog ciklusa mogucée
je dijelom i kroz dostavljenu Izjavu o fiskalnoj odgovornosti.

4.3.2 Pracenje i izvjeStavanje o PIFC - strateski cilj i prioriteti za period 2021-2027.

Sistem pracenja treba osigurati informacije o funkcioniranju i efektima sistema internih kontrola u odnosu
na njegovu svrhu i ciljeve, te omoguciti analizu kljuénih slabosti, nedostataka i rizika u kljuénim procesima
s prijedlozima mjera za unapredenje. Takav pristup i informacije pomogli bi CHJ FMF da identifikuje
sistemske slabosti internih kontrola i koordinira njihovo rieSavanje u saradnji sa drugim nadieznim
sektorima u FMF®®, kantonalnim ministarstvima finansija, te ostalim nosiocima reformi i korisnicima. Pored

% U skiadu sa &lanom 14. Zakona o FUK u javnom sektoru u FBiH (,Sluzbene novine FBiH*, broj: 38/16).
59 Sektor za budZel i javne rashode, Seklor za trezor, Jedinica za budZetsku inspekciju i dr.
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toga, pracenje i izvjeStavanje treba usmjeriti preglede kvaliteta uspostavljenih sistema FUK i interne
revizije, te osigurati ulazne informacije za CHJ na osnovu kojih se unaprjeduju metodologije rada, razvijaju
programi obuka, te usmjeravaju aktivnosti interne revizije. Na taj na&in, CHJ moZe u punom smislu
afirmirati svoju koordinacijsku i harmonizacijsku ulogu unutar sistema kao i pruziti informacije prema
eksternim stranama kao $to su Vlada FBiH i tijela Evropske komisije. Pored razvoja alata za prikupljanje
informacija, navedeno istovremeno zahtijeva i jaganje znanja i analitickih kapaciteta u CHJ.

Stratedki cilj za period 2021-2027. je unaprijediti praéenje efektivnosti sistema PIFC. Ovaj cilj
zahtijeva prikupljanje informacija o funkcioniranju interne kontrole i njenih efekata u odnosu na svrhu i
ciljieve, kao i podrdku akterima u dono&enju odluka na osnovu analiza kljuénih slabosti, nedostataka i
rizika. Ovaj strateski cilj ¢e biti implementiran kroz sljedece prioritete:

Prioritet 3.1: Automatizovano je izvjestavanje o PIFC uz prosirene izvore i alate za prikupljanje podataka
CHJ FMF ima nadleznost i obavezu da prati i izvjestava o razvoju PIFC-a u javnom sektoru FBiH. Godisnje
izvjeStavanje treba biti automatizovano da bi se izbjegla ruéna obrada podataka. Automatizacijom ¢e se
ostvariti uStede vremena koje se moze iskoristiti za kvalitativne analize. Naime, CHJ FMF treba analizirati
podatke koji se bave sistemima internih kontrola i ukazuju na odredene slabosti, kako bi dala preporuke
za sistemska unapredenja i u skladu sa tim planirala vlastite mjere, u saradnji sa ostalim nadleznim
organizacijama.

Prioritet 3.2: Razvijen je i implementiran okvir za provjeru kvaliteta sistema PIFC

Ovaj prioritet zahtijeva izradu metodologije za procjenu kvaliteta sistema PIFC-a (i FUK i interne revizije),
kako bi se procijenio postignuti napredak u razvoju i provodenju sistema PIFC-a. Nalazi se trebaju koristiti
za unapredenje metodologije, razvoj programa obuke i koordiniranje popratnih aktivnosti. Vr§enjem
provjera, CHJ FMF moZe osnaziti svoju koordinacionu i harmonizacijsku ulogu i pruziti informacije Vladi
FBiH i vanjskim akterima, kao $to su nadlezna tijela Evropske komisije.

Prioritet 3.3: Pojac¢an je analiticki i koordinacioni kapacitet CHJ FMF

Da bi u potpunosti izvr§avala svoj mandat u cilju razvoja sistema PIFC-a u Federaciji BiH, CHJ FMF treba
unaprijedene kapacitete za analizu i koordinaciju. Pod pojmom analiti¢kog kapaciteta podrazumijeva se
sposobnost CHJ FMF da utvrdi potrebe za podacima, obraduje i analizira informacije iz vise izvora za
potrebe planiranja i realizacije aktivnosti vezanih za unaprjedenje PIFC. Koordinacioni kapacitet je kljucan
preduslov da bi CHJ FMF sa drugim akterima harmonizirala aktivnosti na razvoju sistema PIFC-a,
ukljuéujuci sve nivoe vlasti u FBiH, kako bi se ostvario zajednicki cilj. Navedeni kapaciteti trebaju se
osigurati kroz ciljanu obuku i strukturirane planove za razvoj karijere osoblja CHJ FMF, bolju razmjenu
podataka, koordinativne sastanke sa relevantnim akterima, te uspostavu i odrzavanje zajednica prakticara
za FUK i IR. U narednom periodu narocito ¢e biti potrebno dalje razvijati saradnju CHJ sa sektorima unutar
FMF u &ijoj su nadleznosti budzetske politike, planiranje i izvravanje budzeta, te inspekcijski nadzor.
Navedeno se takoder odnosi i na daljnji razvoj saradnje CHJ FMF sa navedenim akterima relevantnim za
ostale nivoe vlasti (kantone i JLU}.

Pored navedenog, kijuéno je i dalie razvijati kvalitetnu saradnju sa ostalim dvjema centralnim
harmonizacijskim jedinicama (nivo institucija BiH i Republike Srpske) kroz Koordinacioni odbor centralnih
harmonizacijskih jedinica u BiH, putem kojeg se omogucéava harmonizacija regulative i prakse u cijeloj
BiH, te provode zajednitke konferencije za interne revizore i zaposlenici FUK,
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5. PRACENJE, IZVJESTAVANJE O REALIZACIJI | AZURIRANJE AKCIONOG
PLANA STRATEGIJE PIFC

Strategija PIFC ¢e se realizirati prema prioritetima i mjerama iskazanim u pritozenom Akcionom planu koji
predstavlja sastavni dio Strategije PIFC.

CHJ FMF ce na navedenom Akcionom planu zasnivati svoj operativni godisniji plan rada koji ée sadrzavati
preciznije rokove i detalje o mjerama koje ¢e se provesti radi realizacije predvidenih prioriteta. U izradi
godiSnjeg plana CHJ FMF ¢ée usagla$avati dinamiku realizacije prema informacijama dobijenim od
organizacija koje su navedene kao nosioci mjera.

O realizaciji prioriteta i ostvarivanju ciljeva iz Akcionog plana Strategije PIFC i napretku ostvarenom u
sistemu PIFC-a, CHJ FMF ¢&e putem federalnog ministra finansija detaljno izvjestavati Vladu FBiH kroz
posebno poglavlje o provodenju Strategije PIFC u okviru redovnih godignjih konsolidovanih izvje$taja o
radu interne revizije i funkcioniranju sistema FUK.
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