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Uspostava PIFC-a u institucijama BiH

Ured za reviziju institucija Bosne i Hercegovine je proveo reviziju uginka na temu: "Uspostava
javnih internih financijskih kontrola (PIFC-a) u institucijama BiH". Revizija je provedena
sukladno Zakonu o reviziji institucija BiH, Medunarodnim standardima vrhovnih revizijskih
institucija — ISSAl i metodolegiji za rad revizije ucinka vrhovnih revizijskih institucija u BiH.

Ured za reviziju proveo je reviziju s ciliem procjene efikasnosti uspostave sustava financijskog
upravljanja, kontrole i interne revizije u institucijama BiH i ukazivanja na rizike za funkcionalnu
uspostavu ovog sustava sukladno zahtjevima EU. Strategijom Vijeéa ministara za provedbu
Javnih internih financijskih kontrola (PIFC) u institucijama BiH iz prosinca 2009. predvideno je
da ¢e relevantan pravni okvir za PIFC biti donesen u roku od tri godine (kraj 2012), te da ¢e
ga institucije BiH u cijelosti primjenjivati za oko pet godina (kraj 2014).

Nalazi revizije ukazuju da uspostava PIFC-a sukladno zahtjevima EU u institucijama BiH do
kraja 2014. godine nije okon&ana. Reforma financijskog upravijanja i kontrole (FUK) nije
okoncana, a funkcionalna interna revizija (IR) nije uspostavljena. Ogekivani rezultati
unaprjedenja financijskog upravljanja i kontrola u institucijama BiH na kraju 2014. godine su
izostali. Kapaciteti Sredidnje harmonizacijske jedinice BiH (SHJ) su nedostatni za efikasnu
uspostavu i razvoj PIFC-a, a Koordinacijski odbor sredi$njih harmonizacijskih jedinica u BiH
(KO SHJ) nije funkcionalan od 2011. godine.

lzvie$ce sadrzi preporuke upuéene: Vijecu ministara BiH koje je vlasnik reforme PIFC-a;
Sredisnjoj harmonizacijskoj jedinici BiH koja je odgovorna za uspostavu, razvoj, nadzor i
izvjeséivanje o PIFC-u; institucijama BiH koje su odgovorne za primjenu propisa za PIFC |
jedinicama interne revizije koje su odgovorne za ocjenu sustava financijskog upravljanja i
kontrola u institucijama BiH. Ove preporuke bi trebale doprinijeti da se osigura uspje$na
realizacija Strategije VM za provedbu PIFC-a, te da se unaprijedi sustav financijskog
upravijanja, kontrole i interne revizije u institucijama BiH.

Ured za reviziju je, sukladno odredbama Zakona o reviziji institucija Bosne i Hercegovine,
Nacrt izvjeséa dostavio institucijama koje su bile obuhvadene provedenom revizijom:
Sredidnjoj harmonizacijskoj jedinici BiH i &lanovima Koordinacijskog odbora sredinjih
harmonizacijskih jedinica u BiH, Ministarstvu financija i trezora BiH, Ministarstvu vanjskih
posloeva BiH, Ministarstvu pravde BiH, Ministarstvu obrane BiH, Direkciji za koordinaciju
policijskih tijela u BiH, Graniénoj policiji BiH, Upravi za neizravno oporezivanje BiH,
Ministarstvu sigurnosti BiH i Ministarstvu vanjske trgovine i ekonomskih odnosa BiH. Ovim
institucijama je ostavljena moguénost da daju svoje komentare i primjedbe na nalaze i
zakljutke obavljene revizije. Nakon izraZzavanja stavova, izradeno je kona&no izvie$ée o
provedenoj reviziji uéinka.
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Koristene skracenice

Skracenice

Puni naziv

AP Strategije Akcijski plan Strategije javnih internih financijskih kontrola u

VM | institucijama BiH

BiH | Bosna i Hercegovina

DKPT Direkcija za koordinaciju policijskih tijela BiH

DOP Dokument okvirnog proracuna

EK, Komisija Europska komisija

EU | Europska unija

FBiH Federacija Bosne i Hercegovine

FUK Financijsko upravljanje i kontrola

GP Grani¢na policija BiH

IDDEEA g?:ncija za identifikacijske isprave, evidenciju i razmjenu podataka
IR Interna revizija

ISSAI Medunaradni standardi vrhovnih revizijskih institucija

JIR Jedinice interne revizije
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MCP Ministarstvo civilnih poslova BiH
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lzvrsni sazetak

Strategijom Vijeéa ministara za provedbu Javnih internih financijskih kontrola (PIFC) u
institucijama BiH iz prosinca 2009. predvideno je da ¢ée relevantan pravni okvir za PIFC biti
donesen u roku od tri godine (kraj 2012), te da ¢e ga institucije BiH u cijelosti primjenjivati za
oko pet godina (kraj 2014). Implementacija Strategije VM trebala je rezultirati efikasnijim
financijskim upravljanjem i kontrolama u institucijama BiH i ispunjavanje obveza iz ¢lanka 90.
Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju BiH i EU.

Nalazi revizije ukazuju da uspostava PIFC-a sukladno zahtjevima EU u institucijama BiH do
kraja 2014. godine nije okon¢ana. Reforma financijskog upravljanja i kontrole (FUK) nije
okonCana, a funkcionalna interna revizija (IR) nije uspostavijena. OZ&ekivani rezultati
unaprjedenja financijskog upravijanja i kontrola u institucijama BiH na kraju 2014. godine su
izostali. Kadnjenja su utvrdena u vecini aktivnosti definiranih akcijskim planom Strategije VM.
Dosadasnji tempo u provodenju aktivnosti uspostave PIFC-a ne ohrabruje da ¢e se preostale
aktivnosti odvijati potrebnom dinamikom.

Vedi dio pravnog okvira za uspostavu PIFC sukladno zahtjevima EU je donesen ali sa
kasnjenjima i od &etiri godine. Politika razvoja odgovorneg osoblja za FUK | na&in nadzora i
izvjeséivanja o stanju FUK-a u instituciiama BiH jo§ uvijek nisu definirani. Znagajan broj
odgovornih osoba za uspostavu FUK-a i za provodenje IR tek treba da prode temeljne
programe obuke. Odgovorni rukovoditelji u institucijama nedovoljno razumiju koncept PIFC-a
i koristi koje on nudi. Decentralizirana upravijatka odgovornost rukovoditelja za cilieve
institucija nedovoljno je uspostavljena, a rukovoditelji u svom upravljanju ne koriste upravljanje
rizicima. Nije uspostavljena zadovoljavaju¢a kontrola nad realizacijom ciljeva institucija BiH
koja bi omoguéila da se cdluke o financiranju institucija BiH donose na temelju rezultata
realizacije ciljeva {programski proratun institucija BiH).

lako je Zakon o internoj reviziji donesen jo§ 2008. godine, do kraja 2014. godine u institucijama
BiH nije uposlena ni polovica planiranog broja internih revizora, a tek polovica planiranih
jedinica interne revizije (JIR) je bilo funkcionalno i objavijivalo je izvie$éa IR u 2014. godini.
Vecina ranije uspostavljenih JIR ne primjenjuju dosljedno utvrdene standarde i metodologiju
za rad interne revizije.

Koordinacijski odbor sredidnjih harmonizacijskih jedinica (KO SHJ) ne funkcionira, a Sredi$nja
harmonizacijska jedinica MFT BiH (SHJ) nije imala odgovaraju¢e kapacitete za efikasniju
uspostavu PIFC-a tako da je dinamika uspostave PIFC-a u institucijama BiH u mnogome
ovisila od dinamike pratecih projekata podrike financiranih iz EU fondova. lako su rokovi za
vedinu aktivnosti uspostave PIFC-a istekli jo§ 2012. godine, SHJ nije izvjeéivala VM o
realizaciji akcijskog plana Strategije VM niti je predlagala revidirani akcijski plan za
nerealizirane aktivnosti iz Strategije VM.

Utvrdene su znadajne slabosti u uspostavljenom sustavu nadzora i izvje$civanja o uspostavi
PIFC-a u institucijama BiH. Nadzor i izvje$éivanje nad primjenom standarda kontrole i interne
revizije nije uspostavijen. VM nije imalo cjelovite informacije o napretku uspostave PIFC-a u
institucijama BiH $to je dovelo do izostanka blagovremenih korektivnih mjera VM.

S ciljem da se osigura potrebna dinamika u uspostavi PIFC-a, na temelju provedene revizije,
revizorskih nalaza i zaklju¢aka, Ured za reviziju je pripremio preporuke za Vijeée ministara
BiH, Sredidnju harmonizacijsku jedinicu BiH, institucije BiH i jedinice interne revizije u
institucijama BiH. Preporuke imaju za cilj da se njihovom implementacijom unaprijedi proces
uspostave i razvoja PIFC-a u instituciama BiH, te da se unaprijedi sustav financijskog
upravijanja, kontrole i interne revizije u institucijama BiH.




1. UVOD

1.1 Pozadina problema i motivi za studiju

Profesionalna, odgovorna, transparentna i efikasna javna uprava koja sluZi najboljem interesu
gradana mozZe biti pokreta¢ kontinuiranog i odrzivog drustveno-ekonomskog razvoja.

Efikasnim uspostavljanjem u&inkovitog sustava financijskog upravljanja, kontrole i interne
revizije, (PIFC- Public Internal Financial Control) unaprijedila bi se transparentnost, financijska
disciplina i namjensko koristenje javnog novca. Javne financije bi se u vecoj mjeri ucinile
transparentnim i odgovornim $to bi imalo znagajan utjecaj na sposcbnost institucija da ispune
svoje cilieve kao i na odgovornost rukovoditelja za postizanje ciljeva institucija.

Europska komisija koncept PIFC-a je pogela razvijati tijiekom druge polovine 1980-tih, a reformi
PIFC-a u institucijama EU se posveéuje posebna pozornost 1999. godine, nakon kolektivne
ostavke Santerove Komisije zbog optuzbi za korupciju.'

PIFC je nastao i kao potreba za jaéanjem financijskog upravijanja i kontrole u glanicama EU iz
razloga $to se 80% proraéuna Komisije realizira u drzavama ¢lanicama ili ga koriste drzave
&lanice. Takoder, uvodenje ovog sustava ukazalo se i kao potreba razjadnjavanja dvojbi koje
su u tom razdoblju bile opéeprisutne u pogledu toga koji model za sustave javne interne
kontrole bi zemlje kandidati mogle ili trebale usvojiti u okviru njihovih pristupnih pregovora.
Danas se model PIFC-a koristi i kao vodi¢ i podrika zemljama kandidatima i potencijalnim
kandidatima, koje pokugavaju razviti moderne sustave javne interne kontrole.?

Cilj PIFC-a je da osigura uskladenost zakonodavstva, transparentno, ekonomi¢no, efikasno i
efektivno upravljanje javnim sredstvima (drzavnim fondovima i fondovima Europske unije), te
da se osigura kontrola njihovog karitenja i mjere rezultati koji se ostvaruju.

Obaveza BiH utvrdena &lankom 90. Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju, jeste
uspostavljanje i jaéanje internih financijskih kontrola u javnom sektoru. Europska unija Zeli sve
zemlje potencijalne &lanice usmijeriti ka razvijanju internih kontrola u koridtenju vlastitih
sredstva ali i zbog uspostavijanja kontrolnog okruzenja koje bi osiguralo namjensko trosenje
sredstava iz EU fondova.

Vijeée ministara BiH 2009. godine usvajilo je Strategije za provedbu javne interne financijske
kontrole u institucijama BiH (Strategija VM) sa akcijskim planom (AP) u kojem su definirane
aktivnosti reforme sustava financijskog upravljanja i kontrole (FUK) i uvodenja interne revizije
(IR). Ovim planom definirani su rokovi, operativne aktivnosti i njihovi nositelji na razvoju i
implementaciji PIFC-a u periodu 2009.-2012. godina. O&ekivani peried za funkcionalnu
uspostavu PIFC u institucijama BiH je pet godina ili kraj 2014. godine.

Ne postoji univerzalni model uspostave sustava financijskog upravijanja i kontrole. PostojeCi
sustav internih kontrola u institucijama BiH nije uspostavijen uzimajuéi u obzir ciljeve koje
institucije Zele ostvariti, rizike koji utitu na ostvarivanje cilieva i ekonomitnost, efikasnost i

! Zak Santer (Jacques Santer) je deveti predsjednik Europske komisije imenovan 1985. godine. U oZujku
1999. Santrova Komisija je podnijela kolektivnu ostavku nakon izvjed¢a o istrazi Komisije neovisnih
struénjaka o prijevari, korupciji i nepotizmu. De Koning, Robert. PIFC- javna interna financijska kontrola,
?007, hitp://iwww pifc eultranslations/Pifc-Bosnian. pdf

Ibid




efektivnost, nego su postoje¢e kontrole usmjerene samo na ostvarivanje zakonitosti i
pravilnosti.?

IzvieSca financijske revizije o izvrenju proraduna institucija Bosne i Hercegovine za 2012, i
2013. godinu navode da sustav internih kontrola u institucijama BiH ne funkcionira na nadin
da osigura ekonomitno, efikasno i efektivno koristenje javnih sredstava. lzvje§¢a navode da
nedostaci za posljedicu imaju visok rizik za nenamjensko i neracionalno tro§enja javnih
sredstava.

Europska komisija u lzvjeS¢u o napretku Bosne i Hercegovine u 2013. navodi da je postignut
mali napredak u oblasti financijske kontrole. Potrebno je uloZiti znafajne napore da se
kompletira pravni okvir, ponove uspostavi koordinacija izmedu sredi$njih harmonizacijskih
jedinica kroz Koordinacijski odbor, te ojadaju kapaciteti za provedbu interne financijske
kontrole u javnom sektoru.*

Rok za reviziju PIFC strategije je istekao. Cini se da svi akteri oklijevaju da poduzmu detaljnu
procjenu nedostatka postojeceg okruZenja internih kontrola kako bi se izgradio sustav koji ¢e
biti u skiadu sa opéeprihvaéenim medunarodnim COSQ okvirom.5

Javnost, nevladine organizacije i parlamentarci &esto nisu zadovoljni naginom na koji se trose
javna sredstva kao i stupnjem kontrole i postignutim ciljevima koji ostvaruju institucije.®

1.2 Cilj, obujam i ograni¢enja revizije

Cilj revizije je procijeniti efikasnost uspostave sustava financijskog upravljanja, kontrole i
interne revizije u institucijama BiH i ukazati na rizike za funkcionalnu uspostavu oveg sustava
sukladno zahtjevima EU.

Svrha ove revizije je da ukaZe na faktore koji ugroZavaju efikasnost uspostave PIFC-a i da
predloZi mjere za uspjedno okonéanje uspostave funkcionalnog sustava financijskog
upravljanja, kontrole i interne revizije u BiH. Funkcionalan sustav financijskog upravljanja,
kontrole i interne revizije u BiH trebao bi doprinijeti osiguranju transparentnog, zakonitog,
efikasnog, ekonomiénog i efektivnog upravljanja javnim sredstvima u BiH, te je uvjet za ulazak
uEU.

Predmet revizije je proces uspostave funkcionalnog sustava financijskog upravljanja, kontrole
i interne revizije u institucijama BiH. Revizija je razmatrala aktivnosti uspostave PIFC-a u
institucijama BiH, od 2005. godine kada je MFT poduzelo prve korake za jatanje javnih internih

3 Prirugnik  za financijsko upravijanje i kontrolu u institucjama BiH, MFT 2014
http:/Arww.mit. gov.ba/bos/images/stories/SHJ/pravilnici/PRIRUCNIK-
%20Konacna%20verziia%20bos%20%2023%2012%202014%20. pdf

4 lzvjeS¢e o napretku BiH u 2013, godini, Europska komisija http://komorabih ba/wp-
content/uploads/2013/1 1/izviestaj_napredak. pdf

5 Javne inteme financijske kontrole i eksterna revizije. Izvjed§ée misije za utvrdivanje &injenica u BiH,
Europska komisija, Generalna direkcija za proraun, 2014.

Interna kontrola se sastoji od pet medusobno povezanih komponenti COSO okvira: kontrolno okruZenje,
procjena rizika, kontrolne aktivhosti, informacija i komunikacija i monitoring.

. Glas Srpske, Institucije BiH novac tro¥e bez kontrole, 15.10.2014.
http:/www.glassrpske.com/novostifvijesti_ dana/lnstitucije-BiH-novac-trose-bez-
kontrole/lat/165358.him|; BUKA intervju: Imamo fenomen ,zakonitog budZetskog rasipni$tva®,
08.01.2014. http.//mww.Byka.com/mobile/novost/33027 ; ALJAZEERA, Kontekst: Javna potrognja,
04.06.2012 http.//balkans.aljazeera. net/video/kentekst-javna-potrosnia ; Ve&erniji list, MMF upozorava:
U BiH javna potro3nja izmaknula kentroli 04.04.2011. http:/Awww.vecernji.ba/mmf-upozorava-u-bih-
javna-potrosnja-izmaknula-kontroli-272694




financijskih kontrola do travnja 2015., kada su okonana istraZivanja reviziie ucinka u
institucijama BiH.

Revizija je provedena u Sredi§njoj harmonizacijskoj jedinici Ministarstva financija i trezora BiH
(SHJ) i na uzorku od devet, od sedamnaest, institucija BiH koje su trebale uspostaviti jedinicu
interne revizije (JIR). Ove institucije su odabrane na temelju definiranih kriterija SHJ za
uspostavu JIR. Odabrane su sve institucije koje su obavljale funkciju interne revizije u 2013.
godini, kao i &etiri institucije u kojim funkcija interne revizije nije bila uspostavljena u 2013.
godini. Institucije iz uzorka u kojim su uspostavljene JIR i koje su objavljivale izvjesca interne
revizije u 2013. godini su: Ministarstvo financija i trezora BiH (MFT), Ministarstvo vanjskih
poslova BiH (MVP), Ministarstvo pravde BiH (MP), Ministarstvo obrane BiH (MQ) i Direkcija za
koordinaciju policijskib tijela u BiH (DKPT). Odabrane institucije iz uzorka u kojim je uspostava
JIR ubila u tijeku su: Graniéna policija BiH (GP), Uprava za indirektno/neizravno oporezivanje
BiH (U!NO), Ministarstvo sigurnosti BiH (MS) i Ministarstvo vanjske trgovine i ekonomskih
odnosa BiH (MVTEOQ).

Pored devet institucija iz uzorka i SHJ, revizija je razmatrala i rad Koordinacijskog odbora
sredidnjih harmonizacijskih jedinica BiH (KO SHJ). S ciliem navedenog, revizija je ostvarila
kontakte i sa entitetskim predstavnicima SHJ, élanovima KO SHJ.

Obzirom da se istrazivanjima nastojao sainiti presjek stanja u procesu uvodenja PIFC-a,
analiza i procjena stanja FUK-a i IR u institucijama iz uzorka je provedena na temelju
dokumentacije institucija iz 2013. i 2014. godine. U svojim istraZivanjima revizija je analizirala
usugla$enost organizacije sa definiranim cilievima, medutim nije se upustala ocjenu kvaliteta
analizirane dokumentacije i definiranih ciljeva. Kada je u pitanju dokumentacija uspostavijenih
JIR, revizija se takoder fokusirala na utvrdivanje postojanje dokumentacije koja potvrduje
primjenu standarda i metodologije IR, ali nije se upustala u njihovu detaljniju analizu i ocjenu
njihove kvalitete.

Revizija se, sukladno nadleznostima Ureda, ogranicila na funkcionalnost uspostave PIFC-ana
drzavngj razini. Na temelju materijala dostupnih sa interneta revizija je analizirala i dinamiku
donodenja propisa nuznih za uspostavu PIFC-a u entitetima BiH. Kvaliteta donesenih propisa
i funkcionalnost uspostave PIFC-a drugih razina vlasti nije se utvrdivala i procjenjivala. Sli¢an
pristup se koristio i za usporedbu sa institucijama Europske unije i zemljama iz okruZenja
(Srbija i Hrvatska).

1.3 Revizijska pitanja

Nakon $to su utvrdeni ciljevi revizije definirano je opée revizijsko pitanje koje glasi:

Je li uspostavijen funkcionalan sustava financijskog upravijanja, kontrole i interne
revizije (PIFC} u institucijama BiH sukladno zahtjevima EU?

Odgovor na revizijsko pitanje ¢e se dobiti odgovarajuéi na sljedeca revizijska potpitanja:

1. Je li blagovremeno donesen relevantan pravni okvir?

2 Je li blagovremeno uspostavljen funkcionalan organizacijski okvir?

3. Je li utvrden funkcionalan sustav razvoja i obuke oscblja?

4 Je li uspostavljeni sustav nadzora i izvie$c¢ivanja pruzao cjelovite informacije o

uspostavi i provedbi financijskog upravljanja, kontrole i interne revizije?

10



1.4 Kriteriji revizije
Opéi kriterij revizije temelji se na opredjeljenju i ohvezi BiH da uspostavi javne interme

financijske kontrole u institucijama BiH sukladno medunarodnim standardima interne kontrole
i interne revizije, metodologijom i najboljom praksom EU.

Sukladno &lanku 90. Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju (SSP)”, BiH je obvezna na
"Suradnju izmedu strana koja ¢e se usmjeriti na prioritete vezane za pravnu teevinu (acquis)
Zajednice u oblastima interne financijske kontrole u javnom sektoru (PIFC) i vanjske revizife.
Strane ¢e narocito suradivali s ciliem da, izradom i usvajanjem odgovarajucih propisa, razvijaju
internu financijsku konfrolu u javnom sektoru, ukfju€ujuci financijsko upravijanje i kontrole,
funkcionaino neovisnu internu reviziju, te neovisan sustav vanjske revizjje u BiH, sukladno
medunarodno prihvaéenim standardima kontrole i revizije, te metodologijama i najboljom
praksom EU. Suradnja ¢e takoder biti usmjerena na jaCanje kapaciteta i obuke za institucije s
ciliem razvijanja interne financijske kontrole u javnom sektoru kao i vanjske revizije (vrhovnih
institucija za reviziju) u BiH, koja takoder podrazumijeva uspostavljanje i jacanje sredisnjih
Jedinica za uskladivanje suslava za financijsko upravljanje i kontrolu i za sustave interne
revizije."

Ured za reviziju je pokusao uspostaviti realistiCan kriterij. Na$ kriterij je zasnovan na temelju
zahtieva EU za uspostavu PIFC-a, dobrih praksi u aktivhostima uspostave sustava
financijskog upravijanja, kontrole i interne revizije, te rokovima definiranim u Strategiji VM i
relevantnim zakonima za uspostavu PIFC-a u institucijama BiH.

Za potrebe provedbe ove revizije, revizijski tim razradio je tri modela kriterija revizije;

- kriterij za aktivnosti uspostave PIFC sukladno EU zahtjevima;
- kriterij za funkcionalan i efikasan sustav FUK-a; i
- kriterij za funkcionalnu internu reviziju.

Modeli kriterija revizije dani su u Dodatku 1. Kriterij revizije.

1.5 lzvori i metode revizije

Tijekom provodenija revizije vrena je analiza prikupljenih podataka i dokumentacije iz raziicitih
izvora da bi dobiveni odgovori na postavijena revizijska pitanja bili $to kvalitetniji. Revizorski
tim se upoznao sa pravnim i organizacijskim uredenjem ove oblasti u BiH. Najveéi dio
informacija i dokumentacije o efikasnosti uspostavljanja PFIC u institucijama BiH dobiveni su
u institucijama iz uzorka. U svojim istrazivanjima revizijski tim je prikupljao i analizirac
dokumentaciju koja ureduje organizaciju i rad institucija, te dokumentaciju jedinica interne
revizije.

U postupku provodenja revizije konsultirani su materijali i studije iz EU koje su cbjavljene na
internetu. Koristena je dostupna stru¢na literatura, te podaci i informacije sa interneta koji se
odnose na podrugje jadanja internih kontrola. S ciliem sagledavanja slike o stupnju i naginu
uspostavljanja i unapredenju sustava FUK od institucija su pribavljeni i analizirani planovi
institucije za 2014, aktualni pravilnici o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta te potpisane
izjave o odgovornosti rukovoditelja za postizanje ciljeva u 2014 godini. Svrha navedenih
analiza bila je da se utvrdi imaju li institucije definirane ciljeve, jesu li oni usuglaseni u svim
planskim dokumentima®, je li spram definiranih cilieva uspostavljena odgovarajuca

7 Sporazum o  stabilizaciji i  pridrufivanju  (SSP), dokument dostupan na;
hitp://www.dei.gov.ba/bih_i_eu/ssp/default.aspx?id=1172&iangTag=hr-HR

8 Stratedki plan rada, godi$nji program rada, dokument okvirnog prora&una i godisnji pragramski
praratunski zahtjev.

11



organizacija i odgovornosti, te jesu li rukovoditelji institucije te cilieve navodili u svojim |zjavama
o odgovornostima za ostvarenje ciljeva.

Analiziran je proces uspostave jedinica interne revizije. Analizirana je i procedura donosenja
pravilnika o sistematizaciji radnih mjesta institucija, kao i vrijeme potrebno za davanje misljenja
i suglasnosti nadieznih institucija na pravilnike o sistematizaciji: Ureda za zakonodavstvo (UZ),
Ministarstva pravde (MP), Ministarstva financija i trezora (MFT), Sredidnje harmonizacijske
jedinice (SHJ) i Vijeéa ministara BiH (VM). Radi sagledavanja cjelokupne slike o nacinu i
proceduri usvajanja i odobravanja pravilnika o sistematizaciji obavljen je i razgovor sa
predstavnikom povjerenstva za opise radnih mjesta iz MP.

U svakoj instituciji iz uzorka obavljeni su razgovori sa rukovoditeljima u institucijama i/ili sa
sluzbenicima upuéenim u uspostavu i aZuriranje sustava FUK. Svrha navedenih razgovora bila
je utvrditi u kojoj mjeri rukovoditelji razumiju zahtjeve za uspostavu i aZuriranje PIFC-a (reforma
sustava FUK, uspostavu i ulogu jedinica interne revizije). Koristene su razliCite vrste
kvalitativnih i kvantitativnih metoda pri analizi dobivenih informacija i podataka kojim se
procjenjivao uspostavljeni sustav internih kontrola u institucijama BiH.

Analizirani su vaZec¢i propisi/ metodologija IR koje je razvila SHJ. Razgovori su obavljeni i sa
internim revizorima u sedam institucija BiH. Obavljeno je sedam intervjua u kojima su
prikuplieni osnovni podaci o uspostavijanju i funkcionalnosti JIR, procesu planiranja i
obavljanja internih revizija, te kontroli kvaliteta procesa revizije.

Radi prikupljanja podataka o radu i aktivnosti KO SHJ ostvareni su kontakti sa &lanovima KG.
Obavljeni su razgovori sa &lanom KO iz federalnog ministarstva financija i sa ravnateljem SHJ
MFT BiH, a sa predstavnikom SHJ MF RS je ostvarena e-mail komunikacija.

1.6 Struktura izvje$éa

U poglavlju 1. predstavljeni su osnovni motivi koji su opredijelili Ured za reviziju da provede
reviziju uginka na temu uspostave javnih internih financijskih kontrola (PIFC-a) u institucijama
BiH. U ovom poglaviju predstavijeni su cilj, obujam i ograni¢enja reviziie, revizijska pitanja,
kriteriji revizije, te izvori i metode revizije.

U poglaviju 2. predstavijena je definicija PIFC-a, nacela efikasnog sustava FUK-a, povijesni
razvoj FUK-a u institucijama BiH, definiranje ciljeva institucije i odgovornost rukovoditelja,
unutradnja organizacija institucija, ovlasti i fleksibilnost, uloga revizije. Date su i osnovne
informacije o internoj reviziji, povijesnom razvoju i uspostavi jedinica interne revizije u
institucijama BiH, informacije o Sredi$njoj harmonizacijskoj jedinici, ulozi i osnivanju KO SHJ
u BiH te zahtjevima EU i obaveze koje BiH ima u vezi sa PIFC-om. Osnovne informacije su
dane i 0 razvoju PIFC-u u EU i u zemljama u okruZenju.

U poglavlju 3. predstavijeni su osnovni nalazi revizile u pogledu ispunjenosti zahtjeva EU
modela uspostave PIFC-a, a do kojih se doslo provedenim istraZivanjima.

Poglavlje 4. prezentira zakljucke revizije koji daju odgovor na revizijska pitanja.

U poglavlju 5. su dane preporuke Ureda za reviziju &ijom bi se provedbom trebac csigurati
efikasniji proces uspostave i razvoja PIFC- a u institucijama BiH.

12



2. DEFINICIJA | ELEMENTI PIFC-a

Termin interna financijska kontrcla u javnom sektoru* (PIFC ~ Public Internal Financial
Control) podrazumijeva cjelokupni, objedinjeni sustav koji uspostavljaju viade radi
kontroliranja, revizije i izvjeS¢ivanja o koristenju proraéunskih sredstava i sredstava EU. Interna
financijska kontrola u javnom sektoru obuhvaca dio nadela acquis communautaire koje je
uspostavila Europska unija (EU) kao cjelovit sustav internih financijskih kontrola za dobro
upravljanje prihodima, rashodima, sredstvima i cbvezama u javnom sektoru, bez obzira na
njihov izver. Razvoj i jatanje sustava i procedura javne interne financijske kontrole predstavlja
bitan segment u reformi javnog sektora.®

Europska komisija (EK) je po&ela razvijati koncept PiFC-a tijekom druge polovine 1990-tih. U
periodu od 2000. do 2005. godine definirana je vecina zahtjeva EU modela PIFC-a koji su
implementirani u tijelima EU, a navedeni su u Vodiéu za uspostavu PIFC-a iz 2006. godine.®
Pravci reforme javnih internih financijskih kontrola (PIFC-a) u institucijama EU odredili su
pravce reforme PIFC-a u zemljama &lanicama EU i u onim zemljama koje su na putu da
postanu &lanice EU. Susjedne zemlje (Hrvatska i Srbija) takoder su provele odgovarajuce
reformske aktivnosti uspostave PIFC-a. Vie o aktivnostima razvoja i uspostave PIFC-a u EU
i u susjednim zemljama vidjeti u Dodatku 2. Zahtjevi EU i reforma PIFC-a u EU, BiH i u
zemljama iz okruzenja.

Vijec¢e ministara BiH usvojilo je u prosincu 2009. godine Strategiju za provedbu javne interne
financijske kontrole (PIFC) u institucijama BiH te preuzelo obaveze za aktivnosti sa propisanim
rokovima za uspostavu ovog sustava.

Sustav interne financijske kontrole javnog sektora (PIFC), sastoji se od sljedec¢ih osnovnih
elemenata:

1. financijskog upravljanja i interne kontrole (FUK),

2. funkcionalno neovisne interne revizije (IR), i

3. sredi$nje jedinice za harmonizaciju i koordinaciju sustava financijskog upravljanja i
kontrole i metodologiju interne revizije (SHJ)

2.1 Financijsko upravljanje i kontrola (FUK)

Financijsko upravljanje i kontrola je prvi stup PIFC-a. Financijsko upravijanje i kontrola je
sveobuhvatan sustav politika, procedura i aktivnosti koji uspostavlja i za koji je odgovoran
rukovoditel] institucije. Sustav financijskog upravljanja i kontrole zasniva se na upravijanju
rizicima i daje razumno uvjeravanje da ce cilievi institucije biti ostvareni na pravilan,
ekonomican, efikasan i efektivan nadin.'" Interne kontrole su, dakle, procedure koje provode
rukovoditelji i uposlenici organizacije, a dizajnirane su da pruZze razumno osiguranje za
postizanje cilieva organizacije. Efikasni sustavi kontrole dizajnirani su s ciljem pruZanja
razumnog uvjerenja upravi da se resursi koriste sukladno zakonima, propisima i politikama,
te da su za$tic¢eni od rasipanja, gubitka i zlouporabe.

9 Strategija za provedbu javne interne financijske kontrole u institucijama BiH, prosinac 2009.

0 Welcome to the World of PIFC, European Commission, 2008., dokument dostupan na
hitp.//fec.europa.eu/budget/library/biblio/documents/control/brachure_pifc_en.pdf

11 Zakon o financiranju institucija BiH (42/12), #lanak 2. Definicije.
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Brojnim propisima definiran je nagin upravijanja i kontrole u institucijama BiH'?, Standardima
interne kontrole definirani su relevantni zahtjevi za efikasno financijsko upravijanje i kontrolu.
Sukladno COSO" okviru standardi interne kontrole zasnovani su na temelju pet medusobno
povezanih komponenti/naéela internih kontroia:

- kontrolno okruZenje,
- upravljanje rizicima,
- kontroine aktivnosti,
- informacije i kemunikacije,
- nadzor / monitoring.

Ovih pet nagela internih kontrola poznati su i kac COSO integrirani okvir za upravijanje rizicima
u poduzeé¢imarkorporacijama. COSO, kao model dobrog upravijanja organizacijom,
uspostavljen je sredinom osamdesetih kao preventivni mehanizam za financijske prevare u
korporacijama i podjednako se koristi kako u privatnom tako i u javnom sektoru.

Zahtjeve za uspostavu internih kontrola na temelju pet komponenti COSO okvira, MFT je
definiralo 2005. godine u instrukcijama za razvoj i odrzavanje sustava internih kontrola, a ovi
zahtjevi su redefinirani u standardima internih kontrola koje je SHJ objavila krajem 2014. god.
Komponente COSO okvira i temeljna nadela za reformu FUK-a sukladno zahtjevima EU
definirani su u Zakonu o financiranju institucija BiH (ZoF) u svibnju 2012. godine.™

Odgovornosti rukovoditelja je jasno utvrdena u zakonima koji ureduju osnivanje i rad institucija
BiH. !zmjenama ZoF iz 2012. godine upravijatka odgovornost rukovoditelja institucije je
dodatno nagladena.'s S ciliem osiguranja da rukovoditelji budu svjesni svojih obaveza, VM je
koncem 2012. godine za rukovoditelje institucija utvrdilo obvezu potpisivanja lzjave o
odgovornosti za ciljeve.'® izjavom o odgovornosti za ostvarenije ciljeva institucije rukovoditel]
institucije potvrduje da je tijekom fiskalne godine osigurao namjensko, svrsishodno i zakonito
koristenje sredstava odobrenih proratunom institucije za ostvarivanje utvrdenih ciljeva, te
ekonomiéno, efikasno i efektivno funkcioniranje sustava FUK-a u instituciji.'”

Financijsko upravljanje i kontrola odnosi se na sve financijske i nefinancijske aspekte
poslovanja institucije, ono se sprovodi u svim organizacijskim jedinicama i obuhvata sve
resurse, ukljuujuéi i strane fondove. Pretpostavke za uspostavu efikasnog sustava FUK-a su

12 Zakon o financiranju institucija BiH, godi$nji Zakoni o proradunu institucija BiH, Zakon o fiskalnom
vijeéu, Zakon o uplatama na jedinstveni ra&un i raspodjeli prihoda, Zakon o upravi, Zakon ¢ upravnom
postupku, Zaken o ministarstvima i drugim organima uprave, Zakon o drzavnoj sluzbi, Zakon o radu u
institucijama BiH, Zakon o plaéama i drugim naknadama u institucijama BiH, Zakonom o javnim
nabavama, Zakon o vije¢u ministara BiH, Poslovnik o radu VM, brojne odluke VM, brojene odluke i
instrukcije MFT itd.

13 Odbor pokroviteljskin organizacija Treadway povjerenstva (COSO - Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission) sastoji se od sliedecih institucija: AICPA - Americki institut
ovlastenih radunovoda, IMA - Institut radunovoda u upravijatkom radunovodstvu, [IA — Institut internih
revizora, FEI — Medunarodno udruZenje financijskih direktora i AAA — Ameritko udruzenje ratunovoda,
vise informacija dostupno na: hitp:.//www.c0s0.org/

14 Zakon o financiranju institucija BiH, relevantne izmjene za reformu financijskog upravijanja i kontrala
iz svibnja 2012. godine (SluZbeni glasnik BiH 42/12).

15 Clanak 33d. ZoF: Rukovoditelj institucije odgovoran je za izradu internih propisa ¢ financijskom
upravijanju i kontroli i za uspostavijanje sustava FUK-a u svim organizacijskim jedinicama u okviru
institucije, te u odnosu na sve programe i procese koje izvr8ava institucija.

18 Odluka o utvrdivanju forme i okvimog sadrZaja Izjave o adgovornosti rukovoditelja za ostvarivanje
ciljeva institucije, VM broj 175/12, 12. studenoga 2012. godine (Sluzbeni glasnik BiH 96/12)

'7 Relevantne odredbe ZoF iz 2012. godine: &lanak 2. Definicije i &lanak 22a. Izjava o odgovornosti za
ostvarivanje ciljeva institucije
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jasno definirana misija i ciljevi institucije, spram ciljeva uskladena organizacijska struktura sa
utvrdenim odgovornostima rukovoditelja za ciljeve, angaZirana proratunska sredstva i za
interne kontrole. Za uspjeh uspostave efikasnog FUK-a presudna je i uspostavljena kontrola
nad realizacijom ciljeva institucija, koja ¢e omoguditi da se odluke o financiranju (programski
proracun) donose na temelju realizacije ciljeva institucije. Vise o navedenom vidjeti u Dodatku
3. Standardi i pretpostavke za efikasan FUK.

2.1.1 Uloga revizije u ocjeni sustava financijskog upravljanja i kontrole

Svoju ulogu u sustavu financijskog upravljanja i kontrole ima interna i eksterna revizija koja
ukazuje na slabosti u sustavu financijskog upravljanja i kontrola. Decentralizirana interna
revizija u institucijama BiH se uspostavlja od 2008. godine.'® Ured za reviziju institucija BiH je
uspostavljen 1999. godine i od 2000. godine vrdi eksternu procjenu internih kontrola
financijskih sustava svih institucija BiH. Vise o nadinu ocjenjivanja sustava FUK-a u
institucijama BiH vidjeti u Dodatku 4. Nacin ocjenjivanja sustava internih kontrola FUK-a u
izvies¢ima interne i eksterne revizije.

2.2 Interna revizija (IR)

Drugi stup PIFC-a je interna revizija. Standardi za rad internih revizora zasnivaju se na
Medunarodnim standardima za profesionalnu praksu interne revizije, koje je izdao Institut
internih revizora (l1A), na nacin kako je to definiranc Zakonom o internoj reviziji institucija BiH
(ZoIR).

Interna revizija je neovisno, objektivno uvjeravanje i kenzultantska aktivnost kreirana s ciljem
da se doda vrijednost i unaprijedi poslovanje organizacije. Ona pomaze organizaciji da ostvari
svoje ciljieve osiguravajuéi sustavan, discipliniran pristup ocjeni i pobolj§anju efikasnosti
upravljanja rizikom, konirolama i procesima rukovodenja.’® Cilj interne revizije je pruzanje
usluga koje trebaju pomo¢i rukovoditelima u efikasnom izvr$avanju njihovih obaveza,
provjeravajuéi je li provodenje upravljackin i kontrolnih mehanizama odgovarajuce,
ekonomigno i dosljedno u odnosu na zakonske propise, naputke za rad, interne akte, ugovore
i druge propise, dajuci preporuke i savjete u vezi sa aktivnostima koji su predmet revidiranja.??

Zakon o internoj reviziji institucija BiH (ZolR) donesen je 2008. godine i od tada pocinje proces
uvodenja decentralizirane interne revizije u institucije BiH. Cilj ZoIR je uspostavijanje efikasnog
sustava interne revizile u organizacijama javnog sektora BiH, sukiadno strukturi viasti i
potrebama organizacija javnog sektora. U roku od pola godine od donoZenja ZolR sve
institucije BiH koje su ispunjavale kriterije iz ZoIR bhile su duzne imenovati barem jednu osobu
koja ¢e obavljati funkciju interne revizije.

Izmjena ZoIR iz travnja 2012. godine redefinirani su kriteriji za uspostavu jedinica interne
revizije (JIR) u institucijama BiH. Odluka SHJ o kriterijima za uspostavu jedinica interne revizije
u institucijama BiH donesena je u lipnju 2012. godine?! i njome je predvideno da na razini
institucija BiH postoji sedamnaest jedinica interne revizije. Kriterij za formiranje jedinice u
institucijama sukladno ovoj Odluci su vezani za visinu proraduna institucije, broj uposlenih,

'8 Institucije BiH su duZne uspostaviti funkciju interne revizije na temelju Zakona o internoj reviziji u
institucijama BiH iz travnja 2008. godine.

19 Zakon o internoj reviziji institucija BiH (27/08), &lanak 2. Definicije.

20 SHJ, Povelja interne revizije

21 Odluka SHJ o kriterijima za uspostavu JIR u institucijama BiH (SluZbeni glasnik BiH 49/12 od
26.06.2012. god.)
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broju izvréenih transakcija te za stupanj rizika za postizanje ciljeva institucije. Devet jedinica
interne revizije nadlezno je samo za institucije u kojoj su i osnovane dok je ostalih osam
jedinica interne revizije pored mati¢ne institucije nadlezno i za ostale institucije BiH grupirane
sukladno njihovom djelokrugu djelovanja.

2.3 Sredi$nja harmonizacijska jedinica (SHJ)

Treéi stup PIFC-a je Sredi$nja harmonizacijska jedinica. Sredi$nja harmonizacijska jedinica
odgovorna je za razvoj pravnog okvira za PIFC i nadzor implementacije Strategije VM za
provedbu PIFC-a u institucijama BiH, te kontinuirano unapriedenje PIFC-a u BiH sukladno EU
zahtjevima, dobrim praksama i medunarodnim standardima. SHJ je odgovorna za
izvjedéivanje o realizaciji Strategiji VM?2, e za nadzor i izvje$¢ivanje o primjeni metadologije i
standarda interne kontrole i interne revizije u institucijama BiH.

Zakonom o internoj reviziji predvideno je da Sredidnju harmonizacijsku jedinicu Ministarstva
financija i trezora BiH (SHJ) uspostavi Vijeée ministara BiH. Odlukom VM o uspostavi SHJ iz
2009. godine definirano je da je SHJ u suradnji sa entitetskim SHJ obvezna razvijati FUK i IR
sukladno medunarodnim standardima interne kontrole i interne revizije te metodologijom i
najboljim praksama EU.

ZolIR BiH iz travnja 2008. godine predvida i uspostavu Koordinacijskog odbora sredisnjih
harmonizacijskih jedinica u BiH (KO SHJ), koji je odgovoran za uspostavu i razvoj IR.
Izmjenama Zakonom o internoj reviziji u javnom sektoru FBiH iz 2008. godine? i Odlukom
Narodne skupatine Republike Srpske iz 2010. godine®* stvorene su pretpostavke za uspostavu
KO SHJ. lzmjenama Zakona o financiranju institucija BiH (ZoF) iz 2012. godine utvrdene su
odgovornosti i ovlasti SHJ i KO SHJ za razvoj i unaprjedenje sustava FUK u institucijama BiH.
Clanovi Koordinacijskog odbora su:

a) rukovoditelj SJH Ministarstva financija i trezora BiH,
b) rukovoditelj SJH Federalnog ministarstva financija,
c) rukovoditelj SJH Ministarstva financija Republike Srpske.

Zadatak i odgovornost KO SHJ je harmonizacija propisa nuZnih za uspostavu PIFC-a u javnom
sektoru svih razina vlasti u BiH.2®* KO SJH je osnovan sa zadatkom odobravanja okvirnih
propisa iz podrugja javne interne financijske kontrole, sa ciliem njihovog usugladavanja sa
medunarodno priznatim nacéelima upravijanja i standardima javne interne financijske kontrole
na razini cijele BiH, a koji ¢e sluZiti kao polazna osnova svake razine vlasti u izradi i usvajanju
njihovih viastitih propisa iz podrugja javne interne financijske kontrcle.2® Rukovoditelji SHJ
odgovaraju ministrima financija u BiH koji su &lanovi Fiskalnog vijeéa BiH, a koje je nadlezno
za unapredenju sektora javnih financija u BiH.?"

22 akcijskim planom Strategije VM uspostavljeni su jasni zahtjevi za izviedtivanje u pogledu realizacije
planiranih aktivnosti sukladno definiranim rokovima

23 Zakon o internoj reviziji u javnom sektoru Federacije BiH, SluZbene novine Federacije BiH, broj: 47/08
2 Qdluka Narodne skupstine Republike Srpske broj: 01-1012/10, Sluzbeni glasnik RS, broj: 72/10

5 U javnim institucijama BiH, Federacije BiH, Republike Srpske i Bréko distrikta BiH.

25 MFT BiH, Koordinacijski odbor sredidnjin  jedinica za harmonizaciju,
hitp:/iwww. mft.gov.ba/bosfindex.php?option=com _content&view=article&id=683&ltemid=187

27 Zakon o fiskalnom vije¢u u BiH, Sluzbeni glasnik BiH, broj 63/08
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2.4 Zahtjevi EU i obaveze BiH

Proces europskih integracija zahtijeva uspostavu PIFC-a prema EU modelu. EU model PIFC-
a je relativno nov koncept koji se razvija od sredine devedesetih. Tijela EU, &lanice EU kao i
zemlje koje to zele biti u posljednjih deset godina provele su ili provode reformu javnih internih
financijskih kontrola. Sukladno &lanku 90. Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju BiH i EU iz
2008. godine, BiH se obvezala na uspostavijanje i ja¢anje internih financijskih kontrola u
javnom sektoru sukladno metodologijama i najboljom prakseom EU. Pravci ove reforme za
institucije BiH su definirani krajem 2009. gedine u Strategiji VM za provedbu PIFC-a.

Uspostava PIFC-a se vrsi u dvije faze i Cetiri aktivhosti prema smjernicama Generalne direkcije
za proradun Europske komisije (GD za proradun EK).22 Prva faza obuhvaca aktivnost
konceptualizacije ili definiranje nacina uspostave PIFC-a, a druga faza obuhvaca tri aktivhosti:
uspostavu organizacijskih okvira, uspostavu pravnog okvira i definiranje politike razvoja
osoblja. Aktivnosti druge faze su medusobno povezane i iskustva govore da ih je nuzno
zapodeti odmah nakon definiranja koncepta uspostave PIFC-a (donoenje strategije ili sliénog
dokumenta u kojem je definirana politika uspostave PIFC-a). Vise o zahtjevima EU i
aktivnostima uspostave PIFC-a u tijelima EU i zemljama u okruZenju vidjeti u Dodatku 2.
Zahtjevi EU i reforma PIFC-a u EU, BiH i u zemljama iz ckruzenja.

Reforma PIFC-a u BiH

Razli¢ite razine viasti u BiH su u razli¢itim fazama uspostave PIFC-a. U slijedeéoj tablici dan
je okvirni pregled usvojenih akata nuznih za uspostavu PIFC-a na razli€itim razinama vlasti u
BiH.

Tablica 1. Akti nuZni za uspostavu PIFC-a, sa godinom kada je dono$enje okon€ano

Zahtjev EU za PIFC InsgtIuHcije Fed;ir:cija g;:::l;z Brﬁkg gstrikt
[ 1. Strategija uspostave PIFC-a Da, 2009. Da, 2010. Da, 2010. Da, 2014. |
| 2. Zakon za IR Da, 2008. | Da, 2008. | Da, 2008. Ne
3. Podzakonski akti za IR Da, 2015. Da, 2014. | Djelomi&no?®® Ne
| 4. Zakon za FUK Da, 2012. Ne Ne Ne
| 5. Podzakonski akti za FUK Djelomicno® Ne Ne Ne

Izvor: Ured za reviziju na temelju godisnjeg izvjeséa UKRJU o napretku u provodenju RAP SRJU
u 2014, godini, informacija sa sluzbenih web stranica SHJ u BiH i sluZbenih listova/novina u BiH.

Drzavna razina je ispred drugih razina vlasti u BiH kada je u pitanju dono$enje propisa nuznih
za uspostavu PIFC-a. Medutim, niti jedna razina vlasti u BiH nije donijela sve propise nuZne
za uspostavu i razvoj PIFC-a. Stupanj implementacije donesenih akata za drzavnu razinu viasti
je obraden u nastavku ovog izvjesc¢a.

28 Vodit za uspostavu PIFC-a, "Welcome to the World of PIFC", EK, 2006., dokument dostupan na
hitp.//ec.eurcpa.eu/budgetlibrary/biblio/documents/cantrol/brochure pifc en.pdf

29 Svi nacrti podzakonskih akata nisu razmatrani i usvcjeni prema informacijama iz Godi$njeg izvje3¢a
UKRJU o napretku u provodenju RAP SRJU u 2014. godini.

30 Program obuke za FUK i Smjernice za izvie&civanje o FUK nisu daneseni.
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3. NALAZ|

U ovom poglavlju predstavljeni su nalazi revizije. Nalazi revizije su predstavljeni u tri poglavija
koji obraduju tri stupa Javnih internih financijskih kontrola (PIFC), a to su: Financijsko
upravljanje i kontrola (FUK), Interna revizija (IR) i Sredi$nja harmonizacijska jedinica (SHJ).
Nalazi za uspostavu FUK-a, IR i SHJ su prezentirani u odnosu na zahtjeve EU za uspostavu
PIFC-a.

Strategijom VM za provedbu PIFC-a u institucijama BiH iz prosinca 2009. godine utvrden je
okvirni rok od 3 godine za izgradnju relevantnog pravnog okvira (kraj 2012. godine) i 5 godina
za funkcionalnu uspostavu PIFC-a u institucijama BiH (kraj 2014. godine). Nalazi revizije
ukazuju da reforma uvodenja PIFC-a u institucijama BiH do kraja 2014. godine nije okoncana.
Ka$njenja su utvrdena u vedini aktivnosti definiranih AP Strategije VM. U nastavku izlaganja
izneseni su nalazi reviziie koji se odnose na ka$njenja u donoSenju propisa nuznih za
uspostavu i razvoj PIFC-a sukladno zahtjevima EU i utvrdenim slabostima u njihovoj primjeni
u institucijama BiH.

3.1 Financijsko upravljanje i kontrola

U ovom poglavlju prezentirani su nalazi koji se cdnose na uspostavu FUK-a. Rukovoditelji u
institucijama su odgovorni za uspostavu i aZuriranje sustava financijskog upravljanja i kontrola,
odnosno izgradnju efikasnog sustava internih kontrola koji ¢e osigurati postizanje ciljeva
institucije.

Aktivnosti za reformu FUK-a su planirane, ali se sa uspostavom kasni

Utvrdena su znaéajna kasnjenja u provodenju planiranih aktivnosti vezanih za reformu FUK-a
u institucijama BiH. U slijedeéoj tablici prezentirani su zahtjevi za uspostavu FUK-a sukladno
EU modelu PIFC-a, realizaciju relevantnih aktivnosti u BiH sa kasnjenjima u odnosu na
predvidene rokove realizacije.

Tablica 2. Pregled aktivnosti uspostave FUK-a u BiH sukladno zahtjevima EU

Zahtjevi EU za FUK | Realizacija | Ka$njenje (mjeseci)
|1:.Ull3‘<onosenje relevantnog zakonskog okvira za ! Da, 05-2012 da, 27 mjeseci
2. Definiranje odgovornosti za ciljeve institucija Djfé?;ndggo' da, 4 mjeseca®!
3. Donosenje relevantnih standarda za FUK | Da, 08-2014 da, 41 mjesec
4. Dono$enje drugih relevantnih akata za FUK " Djelomigno, L
(priruénika, smjernica i instrukcija) 04-2015 da i
5. Usvajanje politike razvoja osoblja odgovornog za Ne da, preko 53
FUK | mijeseca*®

Izvor: Ured za reviziju institucija BiH

3 VM je na prijedlog MFT sa 4 mjeseca kasnjenja donijelo Odluku o utvrdivanju forme i okvirnog sadrzaj
|zjave o odgovornosti rukovoditelja za ostvarivanje ciljeva institucije, medutim utvr@ene su znagajne
slabosti u usuglasenosti istaknutih cilieva sa drugim planskim dokumentima kao i u definiranju
odgovornosti rukovoditelja organizacijskih jedinica. Iskazana ka3njenja se odnose na donodenje Odluke
VM.

32 SHJ je donijela Priruénik za FUK i Smjernice za analizu rizika sa kasnjenjem od 45, odnosno 48
mjeseci, medutim Smjernice 0 na&inu nadzora i izvje$éivanje a FUK nisu donesene, prema okvirngj
dinamici iz Strategije VM, institucije BiH bi do srpnja 2015.trebale izraditi pisane procedura za postojece
poslovne procese u institucijama BiH.

33 Do svibnja 2015, kada je ovo izvjeSée pisano program obuke za FUK nije bio donesen.
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VM je za FUK planiralo aktivnosti koje ¢e odgovoriti zahtjevima EU modela uspostave PIFC,
ali se sa realizacijom istih znagajno kasni. Vise o planiranim aktivnostima za reformu FUK
vidjeti u Dodatku 5. Zahtjevi EU za uspostavu FIFC-a i aktivnosti u BiH.

Utvrdena su znacajna kadnjenja u provodenju planiranih aktivnosti vezanih za reformu FUK-a
u institucijama BiH, a jedan dio njih jo¥ uvijek nije okonéan. Vedi dic podzakonskih akata za
FUK donesen je krajem 2014. i poetkom 2015. godine, te se tek trebaju primjenjivati. Nagin
nadzora i izvjed€ivanja o sustavu FUK-u u institucijama BiH, te politika razvoja i obuke
rukovoditelja i sluzbenika zaduzenih za FUK do trenutka pisanja ovog izvje$¢a nisu bili
definirani. Dono$enjem podzakonskih akata za FUK stvorene su pretpostavke za reformu i
razvoj FUK-a u institucijama BiH.

U nastavku iznijet e se vide detalja o implementaciji kljuénih zahtjeva EU za uspostavu FUK-
a, adnosno o njihovoj primjeni u institucijama BiH.

3.1.1 Donosenje relevantnog zakonskog okvira za FUK

Uspostava FUK-a na drzavnoj razini BiH zakonski je utemeljena

DrZavna razina BiH uspostavu FUK-a utemeljila je na zakonu, &ime je ispunjen zahtjev EU
modela za uspostavu PIFC-a. Drzavna razina BiH opredijelio se da ¢e u sklopu postoje¢eg
Zakona o financiranju institucija BiH unijeti odgovarajué¢e odredbe za FUK, 3to je planirano za
2010. godinu, a uinjeno relevantnim izmjenama Zakona iz 2012. godine. Generalna direkcija
za proraéun EK nije imala primjedbi da relevantnim odredbama ZoF nisu postignuti EU zahtjevi
za FUK. S druge strane entitetske razine vlasti su se opredijelile za dono3enje posebnih
zakona o financijskom upravljanju i kentroli. Entitetski zakoni ¢ FUK-u do trenutka pisanja ovog
izvje$¢a nisu doneseni.

Svi predvideni podzakenski akti koji &ine pravni okvir za reformu i razvej FUK-a u institucijama
BiH jo3 uvijek nisu doneseni. Relevantnim izmjenama ZoF iz 2012. definirana su temeljna
nadela za uvodenje FUK-a, medutim pravni ckvir za FUK uspostavljen je tek kada se donesu
svi podzakonski akti nuzni za uspostavu, provodenje i razvoj FUK-a u institucijama 8iH
(standardi priruénici i smjernice).

3.1.2 Definiranje odgovornosti za ciljeve institucija

Uspostavljenim pravnim okvirom utvrdene su jasne odgovornosti rukovoditelja institucije za
postizanje ciljeva institucije i za uspostavu odgovarajuceg sustava FUK-a. Medutim, utvrdene
su znaéajne slabosti u usugladenosti definiranih ciljeva, nadinu na koji su za ciljeve utvrdene
odgovornosti i ovlasti rukovodeéih drzavnih sluZzbenika, te u naéinu na koji VM vrsi kontrolu
nad realizacijom ciljeva institucija.

Utvrdene su slabosti u definiranju odgovornosti rukovodeéih drzavnih sluzbenika

Rukovoditelji svih institucija iz uzorka su za 2013. | 2014. godinu sastavili i potpisali Izjava o
odgovornosti za ostvarenje ciljeva institucije, medutim utvrdene su znaéajne slabosti u
usugladenosti navedenih ciljeva u razliéitim planskim dokumentima institucije, te usuglaenosti
ciljeva sa definiranom organizacijom i odgovornostima rukovodecih drzavnih sluzbenika u
instituciji.

Veéina analiziranih institucija nemaju jasno i jedncobrazno definirane ciljeve i cdgovornosti u
svim svojim planskim dokumentima. Samo je kod MP, jedne od devet institucija iz uzorka,
prisutna usugla$enost ciljieva u svim planskim dokumentima i sa ciljevima navedenim u lzjavi
o odgovornosti rukovoditelja za ostvarivanje cilieva institucije. Kod DKPT i GP utvrdeni su
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manji nedostaci u usuglagenosti ciljeva i odgovornosti, dok su veéi nedostaci utvrdeni u
preostalim institucijama iz uzorka (MVP, MS, UINOC, MO, MVTEO, MFT).

Kod veéina institucija iz uzorka utvrdene su slabosti u uspostavi adekvatne strukture
upravljatke odgovornosti za ciljeve institucije. Kod pet od devet institucija iz uzorka utvrdeni
su sluajevi neusugladenosti organizacijske strukture institucije sa definiranim ciljevima
institucije.3* U ovim sluéajevima pojedinim rukavediteljima glavnih organizacijskih jedinica nije
definirana odgovornost za ciljeve ili odgovorni rukovoditelji nisu imali potrebne oviasti za
realizaciju definiranih programskih ciljeva institucije. Posliedica navedenog stanja je
neadekvatno utvrdena upravljaéka odgovornest za postizanje ciljeva institucije, a samim time
i odgovornosti za interne kontrole sustava FUK-a.

Proces uspostave funkcionalne organizacijske strukture, odnosno uskladivanje organizacijske
strukture spram ciljeva institucije je neefikasan. Znacajan broj institucija BiH u predvidenim
rokovima i spram zahtjeva VM ne uspijevaju pripremiti prijedloge izmijene svojih pravilnike o
organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta. Jednom kada su institucije iz uzorka pripremile
prijedlog izmjene pravilnika, za pribavljanja relevantnih mislienja i suglasnosti VM na pravilnik
prosjedno je bilo potrebno oko sedam mjeseci. Neefikasnost procedure izmjene pravilnika o
organizaciji ilustriran je u slijedeéim primjerima:

- Sest od devet institucija iz uzorka svoje pravilnike o organizaciji i sistematizaciji radnih
mjesta nije usuglasilo sa odlukama VM3 iz travnja 2013. godine u definiranom roku od
godinu dana.®® Do fravnja 2015. godine ili godinu dana nakon isteka roka, jedna
Zetvrtina odgovornih institucija BiH jo§ uvijek nije ni pripremila prijedlog izmjene
pravilnika sukladno obvezi iz odluka VM.

- Tri od devet institucija iz uzorka u predvidenom roku od 6 mjeseci nije uspjelo pripremiti
prijedlog izmjene pravilnika za uspostavu JIR (sukladno ZolR i odluci SHJ o kriterijima
za uspostavu JIR)¥. Prosjedno vrijeme za koje su institucije iz uzorka pripremale
prijediog izmjene pravilnika za JIR je preko devet mjeseci, dok je jo$ cko devet mjeseci
institucijama trebalo za pribavljanje relevantnih milienja i suglasnosti VM. Do kraja
2014. godine ili dvije i pol godine od utvrdene obveze, Sest od 17 odgovornih institucija
za uspostavu JIR, nije izvrsilo izmjenu pravilnika nuznu za uspostavu JIR.®8

Trenutno usvojeni pravilnici o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta u potpunosti ne
odgovaraju stvarnom stanju, raspoloZivim proradunskim sredstvima i obvezama institucija.
lako je zbog proratunskih ograniéenja prosje¢na popunjenost sistematizacija institucija iz
uzorka 82%, veéina institucija isticu potrebu reorganizacije kako bi se ispunile nove obveze
institucije ili ujednagilo radno optereéenje izmedu pojedinih organizacijskih jedinica.

Vige o utvrdenim slabostima vidjeti u Dodatku 6. Slabosti u uspostavi struktura upravijacke
odgovornosti za ciljeve institucija.

3* Na temelju analize definiranih programskih ciljeva, zaduzenih organizacijskih jedinica i njihovih
nadleznosti utvrdenih pravilnikom o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta slabosti su utvrdene kod
UINO, MVP, MO, GP i MS.

35 Odluka o nadelima za utvrdivanje unutamjeg ustrojstva tijela uprave BiH, VM broj 65/13, i Odiuka o
razvrstavanju radnih mjesta i kriterijima za opis poslova radnih mjesta u institucijama BiH, VM broj 66/13,
abjavijene u Sluzbenom glasniku BiH broj 30/13 od 22.04.2013. godine.

3 Prema podacima MP, do 22.04.2014. godine DKPT, MVP, MO, MS, MVTEQ i UINQ nisu uskladili
svoje pravilnike o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta sa odlukama VM o nalelima unutarnje
organizacije i razvrstavanju radnih mjesta (Siuzbeni glasnik BiH 30/13).

I MO, MP i MS u predvidenom roku od 3est mjeseci nisu uputile SHJ prijedlog pravilnika kajim bi bila
uspostavijena funkcionalno necvisna JIR sukladno kriterijima SHJ.

3 DKPT, MVP, IDDEEA, MVTEO, MKP i MS do kraja 2014. godine nisu izmijenili svoje pravilnike za
uspostavu funkcionalno neavisne JIR sukladna kriterijima SHJ.
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Utvrdene su slabosti u uspostavljenim kontrolama nad realizacijom ciljeva institucija

Uspostavljenim pravnim okvirom utvrdene su jasne odgovornosti rukovaoditelja institucije za
postizanje ciljeva institucije i za uspostavu odgovarajuéeg sustava FUK-a. Medutim, utvrdene
su znaéajne slabosti u uspostavljenom sustavu kontrole nad realizacijom ciljeva institucije za
koje su odgovorni rukovoditelji institucija. Rukovoditelji su odgovorni za ciljeve i odobrena
financijska sredstva, medutim njihova odgovornost se ne acjenjuje, niti se odluke o financiranju
(proraéun) donose na temelju informacija o realizaciji ciljeva institucije.

U 2014. godini VM jos wuvijek nije okonéalo zapoéete reforme i nije unaprijedilo svoje
upravljanje zasnovano na rezultatima. Uspostavljeni nadzorni i evaluacijski kapaciteti VM nad
realizacijom ciljeva institucija su nerazvijeni i nedovoljno iskoristeni.® Kao posljedicu
navedenog, realizacija ciljeva i odgoverni rukovoditelji se ne ocjenjuju,*® niti se proratun
institucija odobrava na temelju programskog proraunskog zahtjeva*' (proratun zasnovan na
programima za realizaciju ciljeva institucije). Do okontanja zapofetih reformi nedovoljne je
naglasena financijska odgovernost rukovoditelja za sredstva kojim se financira postizanje
ciljeva institucije.

Pregled uspostavijenog financijskog upravijanja i kontrole u institucijama BiH u usporedbi sa
najboljim europskim praksama dan je u Dodatku 7. Pregled financijskog upravijanja i kontrole
u BiH u i Svedskoj.

3.1.3 Donosenje relevantnih standarda za FUK

Standardima interne kontrole definirani su relevantni zahtjevi za efikasno financijsko
upravljanje i kontrolu. Standardi internih kontrola za institucije BiH su definirani 2005. godine
u smjernicama MFT za interne kontrole, a azurirani su tek 2014. godine. lako je SHJ azuriranje
standarda planirala jo§ u 2012. godini*?, tek je u kolovozu 2014. godine donijeta Odluka o
objavljivanju standarda interne kontrole u institucijama BiH.** Do dono$enja azuriranih
standarda za FUK, institucije BiH su bile duzne primjenjivati postojeée propise za uspostavu
FUK-a u institucijama BiH.

Institucije BiH djelomiéno primjenjuju definirane standarde efikasnog FUK-a

Utvrdene su znatajne slabosti u primjeni ranije utvrdenih standarda internih kontrola, a nove
standarde za uspostavu efikasnog sustava FUK-a, institucije BiH tek trebaju primjenjivati.

Institucije BiH djelomitno primjenjuju definirane standarde efikasnog FUK-a. Veéina institucija
iz uzorka tek je formalno zadovoljila zahtjeve MFT za donosenje pravilnika o sustavu internih
kontrola. Generalna ccjena ovih pravilnika je da su opéeniti, da su kopija naputaka MFT i da

39 U izvje$éu revizije utinka "Upravijanje zasnovano na rezultatima kroz planove i izvje$éa institucija
VM" iz travnja 2013. godine utvrdeno je da se proratun institucija ne odobrava na temelju programskih
proracunskih zahtjeva te da su nadzarni i evaluacijski kapaciteti VM nerazvijeni i nedovoljne iskoridteni.
Tijekom 2014. i 2015. godine donesene su nove odluke VM i napuici o stratelkom i godiSnjem
planiranju, medutim rezultati njihove primjene moéi ¢e se cijeniti tek nakon 8to poéne primjena istih.

40 U izvje$éu revizije utinka "Rezultati reforme javne uprave, studija slu¢aja: reforma upravijanja
u¢incima u drZavnej sluzbi” iz prosinca 2013. godine utvrdeno je da VM nije vrSilo ocjenjivanje
rukovoditelja institucija i rukovodedih drzavnih sluZzbenika u institucijama VM.

4 Usvajanje prijedloga proratuna institucija BiH za 2015. godinu jo3 uvijek je zasnovano na ekanomskoj,
a ne na programskoj klasifikaciji.

42 Programom rada SHJ iz 2012. godine planirana je priprema i odobravanje okvirnih naéela i standarda
za FUK.

43 Odluka SHJ o objavljivanju standarda interne kontrole u institucijama BiH, SluZbeni glasnik BiH 61/14
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se u praksi ne primjenjuju.** Tri institucije*® iz uzorka koje nisu imale integrirani pravilnik o
internim kontrolama prezentirale su nam pojedinaéne pravilnike i procedure kojim su uglavnom
definirani financijski sustavi i procesi, ali ne i poslovni sustavi i procesi uspostavljeni za
postizanje ciljeva iz nadleznosti institucije.

AZuriranje sustava internih kontrola u institucijama BiH ne vr$i se periodi¢no i na sistemati¢an
nadin. U institucijama iz uzoraka nisu radene sveobuhvatne procjene stanja FUK. Niti jedna
institucija nije radila sveobuhvatnu godi$nju analizu rizika sustava i procesa institucije s ciljem
azuriranja sustava internih kontrola. Ni kod jedne od revidiranih institucija nismo pronasli jedan
integraini dokument u kojem su popisani i opisani poslovni i financijski sustavi i procesi za koje
je uradena analiza rizika i na temelju kojeg je donesen plan aZuriranja sustava internih
kontrola.

IstraZivanja revizije ukazala su i na ograni¢eno razumijevanje rukovoditelja na koji nacin se
FUK uspostavlja i azurira. Veéina rukovoditelja u institucijama sustav FUK poistoviecuje sa
internim kontrolama za financijske sustave i procese institucije koji su redovit predmet analize
eksterne revizije. Vise o primjeni standarda za FUK vidjeti u Dodatku 8. Primjena definiranih
standarda efikasnog FUK-a u institucijama BiH.

3.1.4 Donosenje drugih relevantnih akata za FUK (priruénika i smjernica)

Nisu doneseni svi podzakonski akti predvideni ZoF iz 2012. godine, niti su realizirane aktivnosti
azuriranja sustava FUK-a u institucijama BiH sukladno Strategiji VM. Ka&njenje u donoSenju
podzakonskih akata za FUK se odrazilo na kas$njenje u njihovoj primjeni i uspostavi FUK
sukladno EU modelu uspostave PIFC-a.

Pravni okvir za reformu FUK-a u institucijama BiH nije kompletiran i implementiran

Cetiri godine nakon definiranih rokova SHJ je donijela priruénik i smjernice za uspostavu i
azuriranje sustava FUK-a, medutim smjernice za nadzor i izvje$civanje o sustavu FUK-a nisu
donesene. Dio kasdnjenja od oko dvije godine se moZe opravdati kadnjenjem u donosenju
relevantnih izmjena ZoF koje su donesene u svibnju 2012. godine*. Drugi razlozi kasnjenja
obrazloZeni su u peglavlju 3.3.3 ovog izviedéa.

Sukladno okvirnoj dinamici aktivnosti iz AP Strategije VM#’, pred institucijama BiH su aktivnosti
izrade i aZuriranja pisanih procedura za postojeée poslovne procese koje bi trebale biti
okonéane u srpnju 2015. godine. Sukladno okvirnoj dinamici aktivnosti, potpuna primjena
pravnog okvira za FUK u institucijama BiH modéi ¢e se otekivati tek nakon 2017. godine.

Vise navedenom vidjeti u Dodatku 9. Dono&enje i implementacija pravnog okvira za FUK.

Revidirani akcijski plan za uspostavu FUK-a nije donesen

Akcijski plan Strategije VM za uspostavu PIFC-a nije nikada aZuriran ni u pogledu rokova, niu
pogledu planiranih aktivnosti. lako je rok za dono3enje podzakonskih akata za FUK (03/2011)

+ "izvjesce o analizi nedostataka u oblasti FUK-a" za drzavnu razinu iz svibnja 2011., sadinjeno u sklopu
projektnih aktivnosti projekta "Podrika uvodenju interne financijske kantrole u BiH", a koji je SHJ
odobrila 17.06.2011. godine. Iste navode potvrdila je i veéina internih i eksternih revizora sa kojim smo
razgovarali tijekom provo@enja revizije udinka.

45 JINO, DKPT, MVP nemaju integralni pravilnik o internim kantrolama.

4 Strategijom VM utvrdeno je da ¢e do oZujka 2010. godine biti donesene relevantne izmjene ZoF, a
relevantne izmjene ZoF donesene su sa 27 mjeseci kadnjenja (svibanj 2012. godine).

47 Prema AP Strategije VM za provedbu PIFC-a, petnaest mjeseci nakon dono$enja relevantnih izmjena
ZoF, odnosno tri mjeseca naken donogenja Priruénika | smjernica za FUK planirano je da institucije BiH
izrade i aZzuriraju pisane procedure za postojeée poslovne procese.
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istekao u trenutku dono3enja relevantnih izmjena ZoF {05/2012), revidirani rokovi za aktivnosti
reforme FUK nisu doneseni,

U okviru EU projekta podréke uspostave PIFC-a u BiH, u svibnju 2011. godine, uradena je
analiza nedostataka u oblasti FUK-a u institucijama BiH.* GD za proraéun EK izrazila je nadu
da ¢e relevantni zaklju¢ci ove analize biti prihvaceni te da ¢e u revidiranom AP biti naznaéeni
rokovi za postizanje rie$enja problematiénih oblasti.4®

SHJ nije nikada pripremila prijedlog revidiranog akcijskog plana Strategije VM za provedbu
PIFC-a i VM nije odobrilo nove rokove i aktivhosti za reformu i uspostavu FUK-a.5¢

Nadzor i izvjedcéivanje o sustavu FUK nije uspostavljen

SHJ nije vriila godidnje izvjes¢ivanje VM o stanju FUK-a u institucijama BiH $to je je zakonom
predvideni nalin pracenje primjene propisa iz oblasti FUK-a.®' Uspostavljen nadzor i
izvjescivanje o sustavu FUK-a pretpostavka je za daljnji razvoj sustava FUK-a. Svi rukovoditelji
institucija iz uzorka su imali potpisane Izjave o odgovornosti za ciljeve institucije za 2013. i
2014. godinu. Medutim, niti jedna institucija nije izvjeS¢ivala SHJ o stanju FUK u instituciji $to
im je obveza definirana ZoF .52

Kao obrazloZenje za neizvjeSéivanje SHJ o stanju FUK-a, rukovoditelii su u izjavi o
odgovornosti navodili da SHJ jo$ uvijek nije donijela relevantne podzakonske akte na temelju
kojih bi se izvje€ivanje trebalo vrsiti. DonoSenje smjernica za izvje$éivanju o FUK-u53
predvideno je Priruénikom za FUK, a u godi$njem programu rada SHJ za 2015. gedinu
planirane su daljnje aktivhosti izrade i aZuriranja podzakonskih akata za FUK do kraja rujna
2015. godine. Sukladno navedenom, ukoliko se predvidene smjernice za izvjeséivanje o FUK
donesu u 2015. godini, prva godiSnja izvjed¢a o stanju FUK-a u institucijama BiH i godidnje
konsolidirano izvie$¢e o sustavu FUK u institucijama BiH moé¢i ée se odekivati tek u 2016. god.

3.1.5 Politika razvoja osoblja odgovornog za FUK

Politika razvoja osoblja odgavormog za FUK u dokumentima SHJ nije definirana. OdrZane
obuke nisu osigurale jasno razumijevanje zahtjeva za uspostavu efikasnog sustava FUK-a.
Nije utvrdena politika razvoja i obuke osoblja odgovornog za FUK

Politika razvoja i obuke osoblja za FUK nije definirana. Program obuke za osoblje odgovorno
za FUK formalno nikada nije donesen, niti je u aktima SHJ utvrden nacin osiguranja
kontinuirane obuke o nadinu uspostave i aZzuriranja FUK-a u institucijama BiH.

Program obuke za osoblje odgovorno za FUK formalno nikada nije donesen iako je Strategijom
VM definirani rok za njegovo doncsenje bio prosinac 2010. godine. Okvirni program obuke za
FUK, SHJ je planirala denijeti jo§ u 2011. godini, medutim do trenutka obavljanja revizije on

48 U okviru EU projekta podréke, realizator projekta (PKF) i SHJ proveli su ,gap* analizu FUK-a u &
drZzavnih institucija. SHJ je 17.06.2011. odobrila “izvje&ée o analizi nedostataka u oblasti FUK-a" za
drZavnu razinu.

49 Zavrsno izvje§ce projekta "Podréka uvodenju interne financijske kontrole u BiH", svibanj 2012. godine,
str. 24.

% Sukladno &lanku 33f. Zakona o financiranju institucija BiH (42/12), SHJ je odgovorna za pripremu i
aZuriranje strateskih dokumenta, propisa i smjernica iz oblasti FUK-a.

51 Clanak 33f. Zakona o financiranju institucija BiH.

52 Clanak 33d. ZoF.: Rukovoditelj institucije odgovoran je za izradu i dostavljanje godinjeg izvje$éa o
FUK-u SHJ MFT na natin i u rakovima utvrdenim podzakonskim aktima iz &lana 33c.

5% Pravilnik o godi$njemn izvjedéivanju o FUK-u i Naputak za popunjavanje upitnika o samoprocjeni
sustava FUK-a su predvideni na str. 71. Priruénika za FUK iz 2014. godine.
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nije donesen.5* Obuke za rukovoditelje o pitanjima upravljanja se provode i u okviru redovitih
obuka koje organizira ADS, medutim bez definiranog programa obuke teSko je ocijeniti
zadovoljavaju li provedene obuke aktualne zahtjeve uspostave PIFC-a i drugih srodnih reformi
javne uprave.5®

Odrzane obuke nisu osigurale razumijevanje zahtjeva za uspostavu efikasnog FUK-a

Odrzane obuke o FUK su rijetke i nedostatne. Postojece obuke su pruzane samo u okviru EU
projekata i nisu bile dostatne da bi osigurale potrebno razumijevanje zahtjeva za reformu i
uspostavu PIFC. Ograniéena su razumijevanja rukovoditelja koji su zahtjevi za uspostavu
efikasnog sustava FUK-a, koje koristi od interne revizije rukovoditelji mogu imati i na keji nagin
koristiti angazman interne revizije.

Trodnevne obuke o rukovodnoj ecdgovornasti | FUK za po tridesetak uéesnika su organizirane
samo u dva navrata, 2011. i 2013. godine, u okviru relevantnih EU projekata podrske uspostavi
PIFC-a. Odgovorni rukovoditelji, sugovornici za FUK iz pet®® od devet institucija iz uzorka
izjavili su da nisu pohadali obuke iz oblasti FUK-a, dok su sugovornici iz Cetiri institucije®” izjavili
da su imali svoje predstavnike u obukama za FUK. lako u BiH postoje i komercijaine firme koje
organiziraju obuke za FUK, nitko od intervjuiranih ih nije pochadao.

Niti u jednoj od devet institucija iz uzorka rukovoditelj institucije nije ovlastio osobu za
uspostavu i azuriranje sustava FUK-a sukladno &lanku 33.d. ZoF.

Odrzane obuke nisu osigurale jasno razumijevanje natina angazmana IR

Vedina internih revizora suglasna je da kod rukovoditelja jo$ uvijek postoji odredeni stupanj
nerazumijevanja rukovodne odgovornosti za uspostavu, razvoj i provedenje FUK, kao i
nerazumijevanje uloge i zadataka interne revizije.

Rukovoditelji testo pogresno poistovjeéuju internu reviziju sa internim kontrolama. lako je
zadatak revizora da se bavi ocjenom sustava internih kontrola, u odredenom broju slucajeva
rukovoditelji su ogekivali da ée se revizori baviti pojedincima, spornim situacijama i
slutajevima, a ne sustavima internih kontrola. Rukovoditelji u institucijama nisu nikada od
revizora zahtijevali provieru i ocjenu sustava internih kontrola koje su uspostavili. U 2013. i
2014. godini, u pet JIR, niti jedna od 83 uradene revizije efikasnosti uspostavljenih internih
kontrola nije uradena po nalogu rukovoditelja institucije.®

Vige o politici razvoja i obukama osoblja odgovornog za FUK vidjeti u Dodatku 10. Definiranje
politike razvoja i obuke osoblja za FUK i IR
3.1.6 Ocjene internih kontrola FUK-a kroz izvje$c¢a interne i eksterne revizije

Sukladno izvijedéima interne i eksterne revizije, institucije BiH imaju uspostavljene sustave
internih kontrola, medutim veéinu revidiranih sustava internin kontrola nuzno je pobolj$ati da

54 Programom rada SHJ iz 2011. i 2012. godine planirana je priprema i odobravanje okvirmag programa
obuke za FUK. U programima rada za 2013. i 2014. ovako definirane aktivnosti nisu navedene iako ova
aktivnost jos uvijek nije realizirana.

55 Srodne reforme su; reforme stratedkog planiranja i upravijanja, jaganje javnih financija i uvodenje
programskog proratuna, upravljanje ugincima drzavnih sluZzbenika itd.

5 Sugovornici iz MFT, DKPT, UINO, MO i MVP nisu pohadali obuke za FUK.

§7 Sugovornici iz MP, MS, MVTEQ i GP izjavili da su osobna ili da su njihove kolege pohadale obuke
za FUK.

58 Obavljeni su razgovori sa internim revizorima u sedam institucija, pet JIR je bilo funkcionalno tijekom
2013 i 2014. godine {MFT, MO, MVP, MP, DKPT), a dvije JIR su uspostavljene tek krajem 2014. godine
{(GP i UINO).
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bi one dobile zadovoljavajuéu ocjenu. U tom pogledu uspostavijene interne kontrole u
poslovnim sustavima su znatno loSije od uspostavljenih internih kontrola u financijskim
sustavima.*® Bolja ocjena financijskih sustava i procesa je razumljiva obzirom da su oni bolie
regulirani®®, da su ées¢i predmet analiza interne revizije i da su primaran predmet analiza
eksterne revizije koja se obavlja svake godine.

Ocjene sustava internih kontrola interne revizije

Interni revizori su vecinu revidiranih sustava internih kontrola FUK-a ocijenili kao
zadovoljavajuée sa utvrdenim nedostacima i prostorom za unaprjedenje. Interni revizori pet
analiziranih jedinica interne revizije (MFT, MC, MVP, MP i DKPT) su tijekom 2013. i 2014.
gadine objavili 83 izvjeSca interne revizije, a u 52 izvjes€a interne revizije date su slijedece
ocjene revidiranih sustava internih kontrola.®'

Tablica br. 3. Ocjene revidiranih sustava internih kontrola

| Date ocjene revidiranih sustava internih kontrola u .
L . Ponderirana
Ukupan izviedéima interne revizije rosiedna
Revidirani sustavi broj Zadovoaljavajude | Zadovoljavajuée sa Negativna P oc'Jena
| lzviedta pozitivno manjim nedostacima| nezadovoljavajuce (od 0’ do 2)
I | (ponder 2) (ponder 1) (ponder 0)
Poslovni sustavi 11 1 7 3 0,8
Financijski sustavi 41 ' 6 _ 33 2 1.1 |
Svi revidirani sustavi 52 7 40 5 1,0

fzvor: Ured za reviziju institfucija BiH na temelju podataka uspostavljenih JIR

Najéeséa ocjena svih revidiranih sustava internih kontrola je zadovoljavajuée sa manjim
nedostacima (ukupno 40 od 52), Sto je i prosjeéna ocjena svih revidiranih sustava internih
kontraola (ponder 1). Prosjeéna ocjena internih kontrola revidiranih financijskih sustava (ponder
1,1) je bolja od prosjeéne ocjene internih kontrola revidiranih poslovnih sustava (ponder 0,8).

Ocjene sustava internih kontrola eksterne revizije

Vedcina revidiranih institucija BiH jo$ uvijek ima utvrdene slabosti sustava internih kontrola, iako
su interne kontrole financijskih sustava koji utjeéu na pouzdanost i toénast financijska izvje$ca
u znatnoj mjeri unaprijedeni u posliednjih deset godina. Broj izvje&éa revizije sa misljenjem sa
kvalifikacijama (mislienje sa rezervom i negativho misljenje revizije) za institucije BiH se
tijekom godina smanjivao, a broj izvje$¢a revizije sa pozitivnim misljenjem se tijekom godina
poveéavao.

Vise o ocjenama sustava internih kontrola u izvjeséima eksterne revizije vidjeti u Dodatku 11.

Ocjene sustava internih kontrola u izvje$¢ima financijske revizije Ureda za reviziju institucija
BiH.

% Sustav FUK-a obuhvata sve uspastavijene upravijatke, administrativne i financijske sustave
institucije. U nasim analizama mi smo ove sustave podijelili na financijske sustave koji utje¢u na
pouzdanost financijskih izvije§¢a i na poslovne sustave uspostavljene u svrhu postizanja ciljeva
institucije (upravljacki i administrativni sustavi).

80 Relevantnim zakonima, podzakonskim aktima i instrukcijama VM i MFT.

81 Od 83 objavijenih izvjes€a interne revizije, 21 izvjesce se odnosi na naknadnu reviziju pratenja
realizacije preporuka iz ranijin izvje$¢a, a 62 izvje$ta su nova izvje$ca interne revizije u kajim se iznosi
ocjena sustava internih kantrola. U 52 izvjedéa iznesena je ocjena sustava internih kontrola dok u 10
izvied¢a utvrdena metedologija rada internih revizora nije postivana i nisu iznesene ocjene sustava
internih kontrola.
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3.2 Interna revizija

U ovom poglavlju prezentirani su nalazi koji se odnose na uspostavu funkcije interne revizije u
institucijama BiH. SHJ je odgovorna za donosenje podzakonskih akata za uspostavu i rad
interne revizije, a rukovoditelji institucija odgovorni su za uspostavu JIR. Jedinice interne
revizije odgovorne su za ocjenu sustava internih kontrola koje su rukovoditelji uspostavili.

Aktivnosti za uspostavu IR su planirane, ali se sa uspostavom kasnilo

Utvrdena su znadajna kasnjenja u provodenju planiranih aktivnosti vezanih za uspostavu
funkcije IR u institucijama BiH. U slijedecoj tablici prezentirani su zahtjevi za uspostavu IR
sukladno EU modelu PIFC-a, realizaciju relevantnih aktivnosti u BiH sa ka$njenjima u odnosu
na predvidene rokove realizacije.

Tablica br.4. Zahtjevi za uspostavu IR sukladno EU modelu PIFC-a sa kasnjenjima

| Zahtjevi EU za IR Realizacija | Ka3njenje (mjeseci)
| 1. Dono$enje relevantnog zakona za IR Da, 04-2008 -
'| 2. Donosenje relevantnih standarda za IR Da, 10-2011 Da, 10 mjeseci

| 3. Donosenje drugih relevantnih akata za IR

| (metodologija IR) Da, 09-2012 Da, 3-14 mjeseci

| 4. Uspostava organizacije i kapaciteta za IR letl)c_’%:go' Da,19-23 mjeseca®?
| 5. Usvajanje politike razvoja osoblja IR Da, 01-2015 Da, 25-49 mjeseci

fzvar: Ured za reviziju institucija BiH

Sa aktivnostima u procesu uspostavljanja funkcije interne revizije u BiH kasnilo se od 3 do 49
mjeseci. Vide o planiranim aktivnostima za uspostavu IR vidjeti u Dodatku 5. Zahtjevi EU za
uspostavu PIFC-a i aktivnosti u BiH.

U nastavku izlaganja iznijet ¢e se viSe detalia o implementaciji kljusnih zahtjeva EU za
uspostavu PIFC-a, odnosne o njihovoj primjeni u institucijama BiH.

3.2.1 Uspostava relevantnog pravnog okvira

Pravni okvir za uspostavu i rad interne revizile u konaénici je kompletiran zaklju¢no sa
sijeénjem 2015. godine, odnosno 49 mjeseci nakon isteka predvidenih rokova iz akcijskog
plana Strategije VM za pravedbu PIFC-a i ZolR.

3.2.1.1 DonoSenje relevantnog zakona za IR

Uspostava IR na drzavnoj razini zakonski je utemeljena

Zahtjev EU za uspostavu IR na temelju relevantnog zakona je ispunjen. DonoSenjem ZolR u
travnju 2008. godine stvorene su pretpostavke za uvodenje funkcije interne revizije u institucije
BiH i prije dono3enja Strategije VM za provedbu PIFC-a u institucijama BiH iz prosinca 2009.
godine. lzmjene ZolR iz travnja 2012. godine su donesene s ciliem uspostave funkcije interne
revizije sukladno nacelima ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti uz predvidenu bolju
organizaciju i iskori§tenost resursa JIR.

82 Kriteriji za uspostavu JIR su definirani, medutim nisu sve JIR farmirane niti su uposleni svi IR. Iskazana
kasnjenja se odnose na donoenje akata za uspostavu JIR
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3.2.1.2 Standardi interne revizije

Standardi interne revizije su usvojeni 2011,, ali nisu azurirani nakon 2013. godine

Standardi IR definirani su u listopadu 2011. godine donosenjem Odluke SHJ o usvajanju
kodeksa, povelje i priruénika za IR.%? Isti su doneseni deset mjeseci nakon definiranog roka.

Institut internih revizora (I1A) je u sije¢nju 2013. godine usvojio izmjene medunarodnih
standarda interne revizije. Standardi interne revizije u BiH nisu azurirani sukladno izmjenama
medunarodnih standarda interne revizije. Izmijenjeni su medunarodni standardi koji se odnose
na standarde upravljanja rizikom® i na efektivnost kontrola®.

3.2.1.3 Donos&enje drugih relevantnih akata za rad IR

Kodeks, povelja i priruénik za IR su doneseni sa kasnjenjem

Metodologija rada internih revizora definirana je sa ka$njenjem od deset mjeseci, dono&enjem
Odluke SHJ o usvajanju kodeksa, povelje i priruénika za IR iz listopada 2011. godine. Ranije
osnovane JIR® vrSile su funkciju IR i prije nego $to je metodologija definirana (revizori su sami
utvrdivali nacin provodenja revizije, a koristili su i priruénike susjednih zemalja).

3.2.2 Uspostava funkcionalnih jedinica interne revizije

Sedam godina nakon dono$enja ZolR iz 2008. godine, funkcija interne revizije u institucijama
BiH nije uspostavljena. Skoro dvije godine SHJ je kasnila sa utvrdivanjem kriterija za
uspostavu JIR u institucijama BiH. Nakon viSe od dvije i pol godine od dono3enja kriterija za
uspostavu JIR, odnosno do kraja 2014. godine, malo vie od pola planiranih JIR je obavljalo
funkciju interne revizije, a uposleno je pola planiranog broja internih revizora.

Za uspostavu funkcionalnih JIR koje objavijuju izvieséa IR, institucijama BiH je prosjeéno
trebalo preko tri godine. Institucijama kod kojih je planirana uspostava JIR trebalo je prosje¢no
preke 18 mjeseci za relevantnu izmjenu pravilnika o organizaciji, oko 9 mjeseci je trebalo za
upoéljavanje prvag revizora, a za pripremu prvog izvie$ce IR trebalo je jo$ oko 8 mjeseci.

Znaéajno se kasnilo se sa definiranjem kriterija za uspostavu JIR

Sa ka&njenjem od skoro dvije godine, SHJ je definirala kriterije za uspostavu JIR i uposljavanje
revizora u institucijama BiH. Sa 19 mjeseci kasnjenja u lipnju 2012. godine SHJ je donijela
Odluku o uspostavi JIR u 17 institucija BIH koje ée revidirati sve institucije BiH. Sa 23 mjeseca
kasnjenja, u listopadu 2012. godine donesen je Pravilnik SHJ®® kojim su definirani kriteriji za
upos$ljavanje internih revizora u JIR. Sukladno definiranim kriterijima SHJ, 17 institucija BiH
trebalo je izmijeniti svoje pravilnike o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta i uspostaviti
funkcionalno neovisne JIR, te uposliti kvalificirane interne revizore.

Dvije tre¢ine planiranih JIR su uspostavljene, ali sve ne ispunjavaju kriterije SHJ

Do kraja 2014. godine, 11 od 17 planiranih JIR je uspostavijeno, a od 11 uspostavljenih JIR
njih devet je obavljalo funkciju interne revizije i objavljivalo izvie$¢a interne revizije. Od devet

8 QOdluka SHJ o usvajanju kodeksa, povelje i priruénika za IR, SluZbeni glasnik BiH 82/11 od
17.10.2011.

84 Upravljanje rizicima u odnosu na ostvarivanje strate$kih ciljeva organizacije.

85 Efektivnost kantrola u odnosu ha uspjeh organizacijskih strateskih ciljeva.

8 Osobe koje su obaviljale funkciju interne revizije u MVP, MO, MFT i MP.

57 QOdluka SHJ o kriterijima za uspostavu jedinica IR u institucijama BiH, SluZbeni glasnik BiH 49/12 od
26.6.2012.

% Pravilnik o upoéljavanju IR, SluZbeni glasnik BiH 81/12.
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funkcionalnih JIR samo je sedam JIR uspostaviieno sukladno kriteriima SHJ, odnosno
funkcionalna neovisnost JIR je potvrdena odgovarajuéom izmjenom pravilnika o organizaciji i
sistematizaciji radnih mjesta. MVP i DKPT imale su uposlene osobe koje su obavljale funkciju
interne revizije, medutim njihovi pravilnici o organizaciji i sistematizaciji nisu izmijenjeni
sukladno kriterijima SHJ koji osiguravaju funkcionalnu neovisnost JIR. Naredna tablica
prikazuje funkcionalnost JIR zaklju¢no sa krajem 2014. godine.

Tablica br. 5. Stanje JIR u institucijama BiH u 2014. godini

R Planirane | Uspostavljene Usvojen pravilnik o Fur!kcionalpe :J!R
bl: Institucija JIR JIR organizaciji sukladno koj_e su obja_v!!e
) kriterijima SHJ za JIR | izvje$¢a revizije
1, MVP X X X
2. | DKPT X X X
o MFT X X X X
4. MP X X X X L
| 5 MO X X X X
| 6. | PSBIH X X X X
| MLJPI X X X X
8. UINO X X X X
9. | OS8A X X X X
10. MCP X X X
115 GP X X X
12. SIPA X X
13. SZP X X
14. | IDDEEA X
15. | MVTEO X
16. MKP X
17. MS X
| UKUPNO 17 11 1 9

lzvor: Ured za reviziju institucija BiH i konsolidirano izvjesée SHJ za internu reviziju za 2014. g

Do kraja 2014. godine, osam od 17 odgovornih institucija nije imalo funkcionalnu JIR koja je
objavljivala izvje$éa interne revizije. Dvije institucije (GP | MCP) su tijekom 2014. uspostavile
JIR i uposlile interne revizore, ali nisu imale objavljenih izvje$ca revizije. Dvije institucije (SIPA
i SZP) su sistematizirale radna mjesta internih revizora sukladno kriterijima SHJ, medutim ova
radna mjesta nisu bila popunjena u 2014. godini. Cetiri institucije (IDDEA, MVTEQ, MKP i MS)
niti su sistematizirale radna mjesta internih revizora sukladno kriterijima SHJ, niti su imali
uposlenih koji obavljaju funkciju interne revizije.

Institucija BiH odgovorne za uspostavu JIR su sa zna&ajnim kadnjenjima poduzele aktivnosti
izmjene pravilnika o organizaciji i sistematizaciji sukladne kriterijima SHJ. Institucijama iz
uzorka je trebalo prosjeéno oko 18 mjeseci za odgovarajuce izmjene pravilnika za uspostavu
JIR. Za pripremu prijedioga izmjene pravilnika za JIR utroseno je oko devet mjeseci, dok je jos
oko devet mjeseci trebalo za pribavljanje relevantnih misljenja i suglasnosti VM.

Uposleno je pola ptaniranog osoblja IR, ali svi nisu uposleni sukladno Kriterijima SHJ

Do kraja 2014. godine uposleno je pola planiranih internih revizora, ali svi nisu uposleni
sukladno kriteriima SHJ. U institucijama koje imaju sistematizirana radna mjesta internih
revizora sukladno kriterijima SHJ sistematizirano je 30, a uposleno je 18 od ukupno
predvidenih 45 internih revizora u 17 JIR. MVP i DKPT su institucije u kojima su &etiri osobe
obavljale funkcija interne revizije, ali nemaju uspostavljenu JIR sukladno kriterijima SHJ.
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Pregled prvih uposljavanja osoba za obavljanje funkcije interne revizije {interni revizori i osobe
koje su obavljale funkciju interne revizije) u svih 17 institucija u kojima je predvidena funkcija
interne revizije prikazana je u narednoj tablici.

Tablica br. 6. Pregled prvih uposljavanja osoba za obavijanje funkcije interne revizije

Period | 5508-2000 | 2010-2011 | 2012-2013 2014 sema)
uposljavanja uposlenih
T 6 6
'"f;g‘l'g!fh?;” (MVF? s 1 1 (UINO, GP, | (IDDEEA, SIPA,
. da JJIR ) (MFT) (DKPT) MCP, PS BiH, MS, MVTEO,
P OSA, MLJP) SZP, MKP)

fzvor: Ured za reviziju institucija BiH i konsolidirano izvjesée SHJ za internu reviziju za 2014. g.

Iz tabele je vidljivo da je Sest od 17 institucija prve revizore uposlilo tek u 2014. godini, a $est
institucija uopce nema uposlenih koji bi obavljali funkciju interne revizije. Zakonom definiranu
obvezu da imenuju osobu za obavljanje funkcije IR do kraja 2008. godine ispunile su samo
dvije institucije iz uzorka (MVP i MQ).5°

Od 11 JIR koje su izmijenile svoje pravilnike o organizaciji sukladno kriterijima SHJ, samo &etiri
JIR imaju popunjena sva radna mjesta, dvije JIR nisu imale uposlenih, a pet JIR su imale
uposlenog samo jednog internog revizora pa u ovim JIR nije bilo moguée organizirati
provodenje kontrole kvaliteta rada JIR.

Vise o uspostavi JIR vidjeti u Dodatku 12. Uspostava funkcionalno neovisnih jedinica interne
revizije

3.2.3 Analiza rada jedinica interne revizije

Tek je nesto viSe od pola planiranih JIR bilo funkcionalno u 2014. godini

Od planiranih 17 JIR u institucijama BiH, devet JIR je bilo funkcicnalno i u 2014. godini su
objavljivale izvie$¢a interne revizije. Ukupno 22 uposlena interna revizora u 2014. godini su
sacinili 72 izvjeSéa interne revizije. Prosje¢an broj objavljenih izvje$éa po internom revizoru je
3,3.

Sukladne utvrdenoj metodologiji IR, sve analizirane JIR™ imaju potpisane povelje o internoj
revizije’’, pripremaju planove i provode revizie. Medutim, u provodenju ovih aktivnosti
utvrdene su odredene slabosti i poteskoce koje su obrazioZzene u nastavku izlaganja.

Ranije uspostavljene JIR revidirale su uglavnom financijske sustave i procese

Tijekom 2013. godine samo je pet JIR (DKPT, MFT, MVP, MO i MP) obavljalo funkciju interne
revizije. Ovih pet JIR je tijekom 2013. i 2014. godine objavilo 83 izvjedéa interne revizije.
Prosjecan broj godisnje obavljenih izvjeséa po internom revizoru je 3,8 izvjesca.

Kada je rije¢ o vrsti sustava i procesa koje su JIR revidirale, u veéini sluéajeva su revidirani
financijski sustavi i procesi, a samo oko jedne petine (23%) izvjeséa interne revizije se odnosilo
na poslovne i administrativne sustave i procese. Revizori DKPT i MP nisu revidirali poslovne
sustave. Najvise revidiranih poslovnih sustava imalo je MFT (1,38 po revizoru godi$nje}, a
odmah nakon njega i MVP (1 po revizoru godi$nje), te MO (0,5 po revizoru godi$nje).

6 Clanak 29. ZolR (01.04.2008) - Najkasnije Sest mjeseci nakon stupanja na shagu ovog Zakona,
organizacije koje ispunjavaju kriterije iz Zakona imenovat ¢e bar jednog internog revizora.

70 Detaljnija analiza rada JIR provedena je na institucijama iz uzorka (DKPT, MFT, MVP, MO, MP, GP
i UINO).

" JIR imaju potpisane povelje sa matiénim institucijama, ali ne i sa svim institucijama za koje su
hadlezne za provodenje interne revizije u skladu sa kriterijima SHJ.
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Uzimajuéi u obzir ukupan broj izvjeséa po revizoru i ukupan broj revidiranih poslovnih sustava
najefikasnija je JIR MFT sa 3,75 godi$nja izvje3¢a po revizoru.

lako sa pote$koéama JIR reviziju planiraju sukladno metodologiji rada IR

Analiziranim JIR je bilo otezano planiranje revizije iz razloga $to niti u jednoj od analiziranih
institucija iz uzorka rukovoditelji organizacijskih jedinica nisu imali dokumentirane analize rizika
za sustave i procese za koje su odgovorni, a $to je pretpostavka za pripremu kvalitetnih
planova revizije. Unato& navedenom, sve analizirane JIR sukladno metodologiji IR pripremaju
strate$ke i godi&nje planove revizije. Sve planove revizije JIR odobrili su rukoveditelji institucija.
Analizirane JIR u pripremi stratedkih i godi$njih planova revizije koriste sve dostupne
dokumente institucije (planove, pravilnike i izvje$ca), a koriste i nalaze eksterne revizije. Sve
analizirane JIR su u postupku pripreme planova revizije vrile neku vrstu analize rizika.

Revizori istitu i druge potedkaée prilikom planiranja revizija koje se odnose na: nepostojanje
jasno definirane misije institucije (MVP??); nepostojanje jasno definiranih ciljeva poslovnih
sustava i neusuglasenosti istih u planskim dokumentima™ (MFT); nemogucnost koristenja
definiranih programa i aktivnosti u DOP-u zbog nedostatka poveznice izmedu DOP-a i
godi$njeg plana rada (MVP); nedostatku kadrova sa poznavanjem [T sustava i procesa
(UINO); nedovolinom razumijevanju rukovoditelja temeljnih pojmova kao $to su interne
kontrole i rizici (MO); nedostupnost potrebne dokumentacije i odgovornih sugovornika (DKPT).
Sugovornici iz 5 JIR su istakli odredene probleme sa identifikacijom poslovnih procesa u
odnosu na financijske, dok u jednoj nisu (MQ).

U provodeniju revizije sve JIR ne primjenjuju dosljedno metodologiju rada IR

JIR u postupku provodenja pojedinacnih revizia ne primjenjuju dosljedno utvrdenu
metodologiju rada za aktivnosti provodenja i provjere kvaliteta rada IR. Planiranje pojedinaéne
revizije je zadovoljavajuée u svim JIR, medutim izvodenje revizije i kontrola kvaliteta nisu.

Pola JIR ne zadovaljava zahtjeve dokumentiranosti provjere i ocjene sustava internih kontrola.
Dokument o izvodeniju revizije dokazuje da su se IR u svom radu stvarno fokusirali na sustav
internih kontrola, da su se temeljito upoznali sa analiziranim sustavom internih kontrola, &ime
su stvoreni temelji za njegovo objektivno testiranje i ocjenu.

Samo je JIR MFT dokumentirala kontrolu kvaliteta obavljene reviziie. Kontrala kvalitete
osigurava potvrdu primjene standarda i utvrdene metodologije rada IR, te je nacin osiguranja
kvaliteta cbjavljenog izvie$¢a IR. Odgovornost za kontrolu kvalitetu provedene revizije je na
rukovoditelju JIR. Ovu obvezu rukoveditelji JIR MO i§ MVP-a nisu dokumentirali, a u DKPT i MP
nemaju rukovoditelje JIR. Potrebno je napomenuti da JIR MVP formalnopravno nije ni
uspostavijena™ i da organizacijska jedinica koja je obavljala funkciju IR nema imenovanog
rukovoditelja nego vrsitelja duznosti rukovoditelja.

U izvjeséima IR nisu uvijek davane jasne ocjene revidiranih sustava internih kontrola

Analizom danih mi$lienja u izvjeéima interne revizije iz 2013. i 2014. godine utvrdeno je da
revizori nisu uvijek koristili formulaciju misljenja koja je definirana u priru¢niku za IR, te da su

72 [J MVP postoje stratedka opredijeljenja navedena u godi&njem programu rada ali sama misija nije
definirana. Kao jedan od razloga za&to misija nije definirana, sugovomici iz MVP-a istitu nepostojanje
Zakona ¢ vanjskim poslovima.

3 Problem uskladenosti cilieva u planskim dokumentima smo identificirali i u drugim institucijama u
analizama FUK-a u prethodnom poglavlju.

™ QOsobe koje obavijaju funkciju inteme revizije imaju zvanje inspektora, a ne internih revizora i nisu
uposleni sukladne kriterijima SHJ.
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"strutna midljenja" davali i mimo izvie§ca revizije koja je provedena sukladno utvrdenoj
metodologiji rada IR.7®

Od 62 izvjeséa interne revizije iz 2013 i 2014. godine™ u deset izvje$¢a JIR MO uopée nije
iznesena opéa ocjena revidiranog sustava internih kontrola, iako se u izvjes¢ima govorilc o
slabostima revidiranih sustava internih kontrola. U preostalih 52 izvje$¢a IR su davali ocjenu
revidiranih sustava internih kontrola, medutim u vecini slu¢ajeva misljenje revizora nije
formulirano na nacin kako je to definirana u priruéniku za IR (zadovoljavajuée pozitivno;
zadovoljavajuée sa manjim nedostacima; i negativho nezadovoljavajuée). Koristenjem
formulacija iz priruénika jasno i nedvosmisieno se ukazuje koja je ocjena sustava internih
kontrola dana.

Zahtjevi rukovoditelja su narusavali neovisnost i profesionalnost rada JIR

Osoblje pet analiziranih JIR je izbjeglo angaZman u izradi propisa i procedura koji definiraju
sustave internih kontrola sto je u skladu sa standardima i metodologijom koja definira rad IR.
Medutim u tri JIR7?, u 2013. i 2014. godini, po zahtjevu rukoveditelja institucije utvrden je
angaZman JIR, na davanju takozvanih ,struénih misljenja“ na odredene sporne slutajeve i
situacije iz poslovanja institucija, a koja su dana izvan izvjeSéa interne revizije. Davanjem
misljenja na pojedinaéne slucajeve i situacije mimo izvjedéa revizije, bez provedene revizije i
bez ocjene sustava internih kontrola ugrozava se neovisnost i profesionalnost rada interne
revizije.™

JIR nije uvijek omoguéeno obavljanje funkcije interne revizije

Qdbijanje suradnje sa internom revizijom istiéemo u slu¢aju Predsjednistva BiH i JIR MFT. JIR
MFT je provodila reviziju u svim institucijama u kojima su planirali provodenje interne revizije’®
osim u Predsjednidtvu BiH. Predsjednistvo BiH je odbilo angazman JIR MFT i nije odobrilo
dokumente potrebne za provodenje interne revizije®®, a koji su ranije usuglaseni sa
Predsjedni$tvom BiH (potetkom 2013. godine). Do kraja 2014. godine Predsjednistvo BiH nije
potpisalo navedene dokumente i JIR MFT nije bila u moguénosti obavljati funkciju interne
reviziju u Predsjednistvu BiH, iako su dostavili urgenciju za potpisivanje dokumenata.

Detaljnije analize rada JIR dane su u Dodatku 13. Analiza funkcionalnosti jedinica interne
revizije.

5 Krajnji rezultat rada internih revizora je izvje$ée interne revizije u kojim je iznesena ocjena revidiranog
sustava internih kontrola. Standardi i metodologija rada |R ne prepoznaju drugi nadin angaZmana
internih revizora i davanja misljenja asim kroz izvje$¢a interne revizije i to iskljudivo na revidirani sustav
internih kontrola.

6 Jedinice interne revizije DKPT, MFT, MO, MVP i MP su tijekom 2013. i 2014. godine pripremile 83
izviedéa interne revizije. U 62 izvje$éa interne revizije interni revizari su bili duZni dati ocjenu
uspostavlijenog SIK, a preostala 21 izvje$¢€a su se odnosila na naknadna ponovljene revizije s ciliem
praéenja realizacija preporuka iz ranijih izvje$¢a u kojim je veé iznesena ocjena sustavi internih kontrola.
MO, MVP, MFT

8 |nterni revizori se ne bi trebali angaZirati na izradi pravilnika i procedura nit bi se trebali baviti
pojedincima, sparnim slu¢ajevima i situacijama osim u kontekstu ilustracije slabosti revidiranih sustava
internih kontrola u izvje$éima interne revizije, a koja su pripremljena sukladno metodologiji rada IR.

8 U svih 6 institucija JIR MFT je imala potpisane Sporazume o vrdenju funkcije interne revizije i Povelje
o interngj reviziji.

%0 Sporazum o vrienju funkcije interne revizije, Povelju interne revizije, Stratedki plan Odjela interne
revizije za Predsjednistvo BiH 2013-2015, godidnji plan internih revizija Cdjela inteme revizije MFT u
Predsjedni$tvu BiH.

31




3.2.4 Politika razvoja osoblja IR

Sa znatajnim kagnjenjem utvrdena je politika razvoja i obuke osoblja IR

Aktivnasti utvrdivanja politike razvoja i obuke osoblja IR okongane su sa vide od Cetiri godine
kasnjenja. SHJ je definirala kriterije potrebnog znanja i iskustva za obavljanje funkcije IR, a
definirala je i program ohuke i cerifikacije IR.

Sa skoro dvije godine kasnjenja, u prosincu 2012. godine donesen je Pravilnik o uposljavanju
internih revizora u institucijama BiH. Ovim pravilnikom utvrdeni su kriteriji za potrebna znanja
i iskustva osoba koje se upo&ljavaju na pozicije internih revizora u institucijama BiH. Davanjem
suglasnosti na pravilnike o organizaciji i sistematizaciji institucija i suglasnosti na uposljavanje
rukovoeditelja JIR, SHJ je osigurala primjenu navedenog Pravilnika.

Cetiri godine nakon predvidenog roka donesen je program obuke za IR, a dvije godine nakon
predvidenog roka donesen je program certifikacije IR. SHJ je u sijeénju 2015. gedine donijela
Program obuke i certificiranja internih revizora u institucijama BiH, medutim organizacija
njegove primjene tek treba da uslijedi. Zbog nefunkcioniranja KO SHJ, harmonizacija i
usuglaavanje okvirnog programa obuke i certificiranja IR je planirano nakon $to KO SHJ
profunkcionira.®! Vise o politici razvoja osoblja odgovornog za IR vidjeti u Dodatku 10.
Definiranje politike razvoja i obuke osoblja za FUK i IR

Obuke za IR su odrzavane, medutim utvrdene su potrebe za dodatnim obukama

Obuke za IR su pruzane u okviru projekata podréke, a obuke za IR su dostupne i na
komercijalnoj osnovi. Rukovoditelji JIR su odgovorni za osiguranje obuka za uposlene interne
revizore, a §to je djelomi&no i realizirano u dvije (MFT i MO) cd 17 planiranih JIR.

Intervjuiranjem internih revizora iz institucija iz uzorka i analizom dostupne dokumentacije
utvrdili smo da su isti do sada pohadali obuke iz predmetne oblasti koje su organizirane u
sklopu dva projekata uvodenja PIFC-a u institucije BiH. Pored navedenih obuka u sklopu
aktivnosti dva projekta koje je financirala EU®? organizirane su i pilot revizije koje su omogucile
manjem broju ranije uposlenih internih revizora da steknu znanja i iskustva za efikasno
provodenije interne revizije.

Interni revizeri su pohadali i obuke strukovnih udruZenja internih revizera u BiH. Stie se utisak
da je do sada prisutan konstantan proces obuke internih revizora u institucijama BiH, medutim
neki od sugovornika istakli su potrebu konsultacije revizora za specifiénim potrebama obuke
(npr. obuke oko prepoznavanja slutajeva prevare i korupcije). Potrebe za obukom imaju i imat
¢e i novouposleni interni revizori jer u institucijama BiH je uposleno tek polovica od
predvidenog broja internih revizora.

Potrebe za dodatnim obukama utvrdene su na temelju analize rada JIR i izvjes¢a interne
revizije jer interni revizori u pojedinim slu€ajevima nisu dosliedno primjenjivali metodologiju
rada IR i nisu davali jasnu ocjenu revidiranog sustava internih kontrola. Analizama uspostave
i rada pet JIR iz uzorka koje su objavljivale izvje$éa u 2013 i 2014. godini, utvrdili smo da u tri
JIR nisu imenovani rukovoditelji JIR, koji su odgovorni za planiranje obuka za interne revizore.
Planove obuke jedino je definirala JIR MFT, dok su aktivnosti struénog usavrSavanja revizora
identificirane su u godisnjim planovima revizije JIR MO.

81 Sukladno &lanku 35. Programa obuke i certificiranja IR u institucijama BiH, SHJ ¢e, nakon
usugladavanja programa obuke u KO SHJ, harmaonizirati odredbe ovog programa u skladu sa ¢l. 24. i
28. Zakona o internoj reviziji institucija BiH.

82 Projekt ,Podréka uvodenju Javne interne financijske kontrole u BiH* i projekt Jaganje upravljanja
javnim financijama u BiH
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3.2.5 Nadzor i godi$nje izvjeS§civanje o radu IR

SHJ je uspostavila nadzor nad osnivanjem JIR, ali ne i nad profesionalno$¢u rada JIR

SHJ je uspostavila nadzor nad osnivanjem funkcionalno neovisnih JIR, a o relevantnim
problemima se izvje&déivalo VM i na temelju istog VM je poduzelo korektivhe mjere®3. Medutim
nadzor nad profesionalno$¢u rada IR {primjenom standarda i metodologije za rad IR) nije
uspostavljen na zadovoljavajuci nadin. SHJ u konsolidiranom izvjed¢u IR nije adresirala
proebleme primjene standarda i metodologije za rad IR koji su utvrdeni u ovom izvjedéu i nije
planirala i poduzimala odgovarajuce korektivne mjere.

Na temelju uspostavljenog nadzora, JIR u svojim gedi$njim izvje$cima koje dostavijaju SHJ,
su adresirali dio procblema sa kojima se susre¢u. lako se definiranom formom SHJ za
izvjescéivanja o radu JIR eksplicitno nije trazilo, JIR su navodile da su davale svoja misljenja o
pojedinaénim situacijama u institucijama po zahtjevima rukovoeditelja (MVP i MO}. SHJ je bila
upoznata sa ovim problemima, medutim korektivne mjere na rjeSavanju problema nisu
identificirane ni u godi3nji planovima rada, niti u izvie$¢ima o radu SHJ.

Sa druge strane, primjer dobre prakse, u smislu nadzora nad uspostavljanjem JIR i
profesionalnoséu rada internih revizora, prisutan je u konsolidiranim izvjeS¢ima o stanju interne
financijske kontrole u javnom sektoru koje priprema SHJ MFT Republike Srhije. Navedeni
konsolidirano izvjedce izmedu ostalog navode probleme u radu internih revizora i korektivne
mjere za prevazilazenje problema u radu tj. daju se preporuke za poboljsanje profesionalnosti
rada IR.%

83 Zakljuéci 104. sjednice VM
8 Konsolidirana godignja izvjedéa dostupna na: http://www.mfin.gov. rs/pages/issue.php?id=8283
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3.3 Sredi$nja harmonizacijska jedinica (SHJ)

O ovom poglaviju predstavljeni su nalazi revizije vezani za uspostavu i rad SHJ BiH. SHJ
odgovorna je za razvoj pravnog okvira za PIFC i nadzor implementacije Strategije VM za
provedbu PIFC-a u institucijama BiH, te kontinuirano unaprijedenje PIFC-a u BiH sukladno EU
zahtjevima, dobrim praksama i medunarodnim standardima.

Aktivnosti uspostave SHJ i odgovornosti SHJ su utvrdene ali sa kadnjenjem

Utvrdena su kadnjenja u provodenju planiranih aktivnosti vezanih za uspostavu SHJ i u
provodenju aktivnosti za koje je SHJ odgovoma. U slijedecoj tablici prezentirani su zahtjevi za
uspostavu | obveze SHJ sukladno EU modelu PIFC-a, realizaciju relevantnih aktivnosti u BiH
sa kasnjenjima u odnosu na predvidene rokove realizacije.

Tablica br.7. Aktivnosti uspostave PFIC u BiH prema zahtjevima EU

Zahtjevi EU za SHJ Realizacija Kagnjenje

1. Osnivanje sredisnje harmonizacijske jedinice sa 4 :
oviastima za uspostavu i razvoj PIFC-a 220 e s e

2. Uspostava organizacije i kapaciteta za

H Ha inafs
harmoniziranu uspostavu PIFC-a (SHJ i KO SHJ) EljSlaimiane day 3 page

| 3. Definiranje podzakonskih akata nuznih za ] -
uspostavu i provodenje PIFC-a (obveza SHJ) Da, 04-2015 Henasiin eyee

| 4. Definirana politika razvoja osoblja cdgovornog za Djelomi¢no, da, 25-preko 53
| PIFC (obveza SHJ) 01-2015 mijeseca®’

| 5. Uspostava sustava nadzora, izvjescivanja i

) .y d 3
| kontinuiranog unapriedenja PIFC-a (obveza SHJ) Djelomicno a8,

fzvor: Ured za reviziju institucija BiH

Iz navedenog pregleda vidimo da je VM za SHJ planiralo aktivnosti koje ¢e odgovoriti
zahtjevima EU modela uspostave PIFC, ali da se sa realizacijom istih znagajno kasni. Vise o
planiranim aktivnostima za uspostavu SHJ i aktivnostima SHJ vidjeti u Dodatku 5. Zahtjevi EU
za uspostavu PIFC-a i planirane aktivhosti u BiH.

Utvrdena su kasnjenja u osnivanju i definiranju nadleZnosti SHJ za uspostavu PIFC-a u BiH,
kadnjenja u uspostavi kapaciteta za rad SHJ, ali i kasnjenja u provodenju aktivnosti za koje je
SHJ odgovorna (dono$enja sekundarne legislative za PIFC-a, te uspostavi sustava cbuke,
nadzora, izvje$céivanja i kontinuiranog unaprjedenja PIFC-a).

Pogetkom 2011. uspostavijen je i KO SHJ sa odgovornostima za harmoniziran pristup
uspostave PIFC-a na svim razinama vlasti u BiH. Nakon 2011. godine, KO SHJ nije odrzao ni
jedan sastanak. Nefunkcioniranje KO SHJ i nedostaju¢e osobije sa relevantnim znanjima i
iskustvom nuZnim za definiranje pravnog okvira za PIFC su nadomijesteni relevantnim
projektima podrike EU.

8 Pet godina nakon utvrdenog roka SHJ kadrovski nije popunjena. Godinu nakon utvrdenog roka u
sijieGnju 2011. godine formalno je uspostavijen KO SHJ, a nakon 2011, godine sjednice KO se nisu
odrZavale.

% Sa tri mjeseca kasnjenja doneseni su standardi i prirugnici za IR. Sa 48 mjeseci kainjenja doneseni
su standardi, priru¢nici i smjernice za FUK. Kriteriji za uspostavu JIR i uposljavanje IR su doneseni sa
19 odnosno 23 mjeseca kanjenja.

8 Do svibnja 2015, kada je ovo izvje&ée pisano program obuke za FUK nije donesen, a njegove
donoZenje planirano je prosinca 2010.

# Do svibnja 2015, kada je ovo izvje3ée pisano nadin nadzora i smjernice za izvje3civanje o FUK nisu
bili definirani (tri godine nakon dono$enja ZoF), a SHJ nije pripremala izviedée o realizaciji aktivnost iz
AP Strategije VM za provedbu PIFC-a iz 2009. godine (&etiri godine od dono3enja Strategije VM).
Konsaolidirana izvjeéa IR se pripremaju od 2012. gedine (Kensolidirano izviesce IR za 2011.)
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U nastavku izlaganja iznijet ¢e se vide detalja o implementaciji kljuénih zahtieva EU za
uspostavu i funkcioniranje SHJ, ednosno o njihovoj primjeni u radu SHJ.

3.3.1 Osnivanje 1 nadleznosti Sredi$nje harmonizacijske jedinice

Osnivanje i nadleZznosti SHJ za uspostavu i razvoj PIFC- a zakonski su utemeljene

SHJ BiH je osnovana sa zakonskim ovlastima za uspostavu i razvoj PIFC-a u institucijama
BiH, &ime je ispunjen zahtjev EU modela za uspostavu PIFC-a. Nadleznosti SHJ BiH utvrdene
su u ZolR iz 2008. godine, Odluci VM o uspostavi SHJ MFT BiH iz 2009. godine i ZoF iz 2012.
godine.

Kasnilo se sa osnivanjem SHJ i definiranjem njenih odgovornosti i ovlasti za PIFC-a

Sa osnivanjem i definiranjem odgovornosti i oviasti SHJ za uspostavu i razvoj PIFC-a se
kasnilo. Preko godinu dana je trebalo za dono$enje cdluke o osnivanju SHJ, a jo$ tri godine
su trebale za definiranje svih nuznih ovlasti SHJ za uspostavu PIFC-a u institucijama BiH.

ZolR iz travnja 2008. godine predvideno je osnivanje SHJ sa ovlastima za uspostavu i razvoj
IR uinstitucijama BiH. Nakon vi$e od godinu dana, u lipnju 2009. godine, VM je donijelo Odluku
o uspostavljanju SHJ MFT BiH. Strategijom VM o provedbi PIFC-a iz prosinca 2009. godine
definirane su odgovornosti SHJ u aktivnostima uspostave PIFC-a u institucijama BiH. Tri
godine nakon osnivanja SHJ, u svibnju 2012. godine, relevantnim izmjenama ZoF definirane
su oviasti SHJ za uspostavu i razvoj FUK-a u institucijama BiH.

3.3.2 Organizacija i kapaciteti za harmoniziranu uspostavu PIFC-a u BiH

Kasni se u uspostavi organizacije i kapaciteta SHJ

Utvrdena su kasnjenja u uspostavi organizacije i kapaciteta SHJ MFT-a BiH. Godinu dana
nakon donosenja odluke ¢ osnivanju SHJ imenovan je rukovoditelj SHJ, a $est godina nakon
osnivanja SHJ kadrovsko popunjavanje nije okoncéano.

Strategijom VM za provedbu PIFC-a u institucijama BiH predvideno je da ée u oZujku 2010.
godine biti zavr§eno kadrovsko popunjavanje SHJ. Cetiri mjeseca nakon definiranog roka
imenovan je rukovoditel] SHJ. Dvije i pol godine nakon utvrdenog roka SHJ je imala uposlenu
treinu planiranog osoblja. Pet godina nakon definiranog roka SHJ je imala tek sedam
popunjenih od 12 sistematiziranih radnih mjesta, a vise od pola radnih mjesta u stru¢nim
sluZbama jo$ uvijek nije popunjeno.

KO SHJ je svoju funkciju obavljao samo tijekom 2011. godine

Sa konstituiranjem Koerdinacijskog odbora SHJ (KO SHJ) se kasnilo oko godinu dana u
odnosu na rokove definirane AP Strategije VM za provedbu PIFC-a, Svoje funkcije KO SHJ je
vr§io samo tijekom 2011. godine kada je predsjedavaju¢a bila SHJ BiH. Nakon 2011. godine
KO SHJ nije odrZzavao sjednice, a EU projekti podrske su bili jedino mjesto na kojem su &lanovi
KO SHJ razmatrali okvirne prijedloge akata nuznih za harmoniziranu uspostavu PIFC-a u
cijeloj BiH. Projekti podrike EU preuzeli su funkciju pripreme harmoniziranih prijedloga propisa
nuznih za uspostavu PIFC-a u BiH, medutim odgovarnost za njihovo usvajanje je ostala na
KO SHJ.

Nedostatak kadrova sa znanjem i iskustvom nadomjesten je EU projektima podrike

Nepopunjenost SHJ i nedostatak osoblja sa relevantnim znanjima i iskustvima nuZnim za
reformu i uspostavu PIFC-a sukladno zahtjevima EU nadomjesten je medunarodnim
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projektima podréke. SIGMA je pruzila podrdku u pripremi Strategije VM za provedbu PIFC-a,
a EU projekti financirani iz IPA fondova su pruzili podréku u realizaciji aktivnosti iz akcijskog
plana Strategije VM. Posljedica navedenog je da je dinamika EU projekata utjecala i na
dinamiku realizacije aktivnosti na uspostavi PIFC-a u BiH.

Aktivnosti podréke, od svibnja 2010. do sredine 2015., odvijale su u sklopu dva EU projekata;

— Podrka uvodenju interne financijske kontrole u BiH, svibanj 2010. — svibanj 2012. i
- Jadanje upravljanja javnim financijama u BiH, travanj 2013. —lipanj 2015.

Projektima EU je pruzana podréka za uspostavu PIFC-a, medutim rezultati projektne podrske
nisu uvijek blagovremeno iskoriéteni za $to su odgovorne institucije svih razina viasti u BiH. U
brojnim sluéajevima projekti EU su rezultirali zakonskim i pedzakonskim rieSenjima koji su
usvajani sa znaajnim vremenskim kasnjenjima.

lako su aktivnosti na jaéanju internih kontrola poduzimane®® i prije dono$enja Strategije VM za
provedbu PIFC-a iz 2009. godine, ograniéen broj osoba u institucijama BiH posjedovao je
odgovarajuéa znanja i iskustvo za provodenje reforme PIFC-a sukladno zahtjevima EU.
Nepopunjenost SHJ i nedostatak osoblja sa znanjem i iskustvom u ovoj cblasti nadomjesten
je sa dva projekta podréke financiranim iz IPA fondova.

Vide o odgovornostima i kapacitetima SHJ i KO SHJ, te iskoriStenosti rezultata projektne
podrike vidjeti u dodatku 14. Odgovornost i kapaciteti za harmoniziranu uspostavu PIFC-a.

3.3.3 Definiranje podzakonskih akata nuznih za uspostavu FUK i IR

Kasnjenja SHJ u donodenju pravnog okvira za FUKi IR

Veéi dio relevantnog pravnog okvira za uspostavu FUK i IR (zakoni, odluke, standardi,
prirudnici, smjernice i sl.) na drzavnoj razini ipak je donesen. Sa kasnjenjima od 3 mjeseca do
4 godine® SHJ je donijela podzakonske akte za IR. Podzakonski akti za FUK doneseni su sa
znatajnim kasnjenjem od oko &etiri godine u odnosu na rokove definirane Strategijom VM.
Dokumenti SHJ kojim bi bila definirana politika razvoja osoblja za FUK i nadin nadzora i
izvjedcivanja o sustavu FUK do trenutka obavljanja revizije nisu bili doneseni.

Donosenjem ZolR iz 2008. godine i ZoF iz 2012. godine definirana su nacela uvodenje IR i
FUK u institucijama BiH. Medutim, pravni okvir za FUK i IR je kompletan tek kada su doneseni
svi predvideni podzakonski akti nuZni za uspostavu i razvoj FUK-a i IR.

SHJ i KO SHJ su odgovorne za razvoj pravnog okvira za reformu i uspostavu PIFC-a u BiH.
Vise o ka3njenjima u donodenju pravnog okvira vidjeti u Dodatku 15. Kasnjenja SHJ u
donosenju pravnog okvira za FUK i IR.

Istaknuti razlozi za ka$njenje u donosenju podzakonskih akata

Najznadajniji razlozi za ka$njenje u realizaciji planiranih aktivnosti za uspostavu PIFC u
institucijama BiH su:
- nedostatak osoblja SHJ sa znanjima i iskustvom nuZnim za uspostavu PIFC-a sukladno
zahtjevima EU;
- nedostatak znanja i iskustva doveo je do ovisnosti od dinamike relevantnih projekata
podrike EU financiranih iz IPA fondova;

8 Jadanje javnih internih financijskih kontrola poéelo je jo 2005. godine kada je MFT danijelo Praktiéni
vodi¢ za efikasnu internu kontrolu u institucijama BiH i 2008. godine kada je donesen Zakon o internoj
reviziji.

90 SHJ je politiku razvoja osoblja IR u svojim dokumentima definirala sa &etiri godine zakasnjenja
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- nefunkcioniranje KO SHJ koji je odgovoran za usvajanje okvirnih propisa nuZnih za
harmoniziranu uspostavu PIFC-a u BiH;

- kasnjenja u usvajanju zakona nuznih za uspostavu FUK, a na temelju kojih se trebaju
donijeti relevantni pod zakonski akti za reformu FUK.

Odgovorne osobe SHJ BiH su kao razloge kasnjenja naveli i to da je akcijski plan Strategije
VM donesen sa rokovima koji su preambiciozni, te da se radilo vise o zadovoljavaju forme
nego o sustinskoj mogucénosti provedbe. U trenutku kada su rokovi definirani, predstavnici
institucija BiH nisu bili sviesni kompleksnosti reforme uspostave PIFC-a.

SHJ nije poduzimala aktivnosti na revidiranju akcijskog plana i pripadajuéih rokova iako su
krajem 2012. godine svi rokovi istekli, a znadajan broj aktivnosti nije bio realiziran. SHJ BiH je
u suradnji sa KO SHJ odgovorna za pripremu i aZuriranje strate$kih dokumenta, propisa i
smjernica iz oblasti PIFC.%" QOdgovorne osobe SHJ BiH tvrde da nije bilo potrebe za
aZzuriranjem AP Strategije VM jer su definirane aktivnosti sustinski zadovoljavale potrebe
uspostave PIFC-a sukladno zahtjevima EU. Prema njihovim tvrdnjama, do okon&anja
aktualnog projekta "Unaprjedenje upravljanja javnim financijama" nije bilo potrebno inovirati
postojedi ili raditi novi AP jer su aktivnosti jasno definirane i realiziraju se u suradnji sa
Projektom.

Isti¢u da se dio aktivnosti mogao realizirati u predvidenim rokovima, da su jednostavno kopirali
rieSenja susjednih zemalja, medutim ovakvim pristupom kopirale bi se i njihove slabosti. §
druge strane, bilo je nuZzno da djelatnici sredidnjih harmonizacijskih jedinica uz podrsku
relevantnih EU projekata dodu do vlastitin rjeSenja i da steknu osjeéaj viasnidtva nad istim.
Osjetaj vlasnistva presudan je, kako tvrde, za kasnije tumadenje i unapriedenje
uspostavljenog pravnog okvira za PIFC.

Kao jo$ jedan od razloga ka3njenja sugovornici navode i dinamiku relevantnih EU projekata
podrike financiranih iz IPA fondova. Sugovomnici istiu da se aktivnosti nisu mogle provoditi
samostalno bez podrke projekata jer je njima osigurano potrebno znanje iz ove oblasti.

Znacajno kasnjenje za dono3enje pod zakonskih akata za FUK uzrokovano kasnjenjima u
donosenju relevantnih zakona za FUK. Strategijom VM utvrdeno je da ¢e do ozujak 2010.
godine biti donesene relevantne izmjene ZoF, a relevantne izmjene ZoF donesene su tek u
svibnju 2012. godine sa 27 mjeseci kasnjenja. Entitetski Zakoni o financijskom upravljanju i
kontroli do trenutka obavljanja ove revizije nisu bili doneseni.

Nefunkcioniranje KO SHJ nakon 2011. godine takoder je utjecalo na kadnjenja u usvajanju
okvirnih strate$kih dokumenta, propisa i smjernica iz oblasti PIFC. Zbog navedenog problema
SHJ BiH je bila prinudena donositi podzakonske akte i prije nego su na KO SHJ formainc
usvojeni okvirni propisi za PIFC, a njihova harmonizacija je planirala nakon 3to KO SHJ
profunkcionira.®?

3.3.4 Uspostava sustava nadzora, izvje$¢éivanja i kontinuiranog unaprjedenja

VM nije izvje§¢ivano o implementaciji AP Strategije VM za provedbu PIFC-a

VM nije dostavijana informacija o realizaciji akcijskog plana i implementaciji Strategije VM za
provedbu PIFC-a u institucijama BiH. SHJ je odgovorna za izvje$¢ivanje VM o razvoju sustava

91 Sukladno &lanku 33f. Zakona o financiranju institucija BiH (42/12) i sukladno &lanku 24.Zakana o
internoj reviziji u institucijama BiH (27/08).

92 Program obuke i certificiranja IR (Sluzbeni glasnik BiH 7/15) je primjer pod zakonskog akta koji je
donesen prije donosenja formalne suglasnosti KO SHJ.
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FUK-a i IR, stupnju implementacije usvojenih standarda, zajedniékim slabostima i potrebnim
mjerama za njegove unaprjedivanje.

SHJ do kraja 2014. godine za VM nije pripremala ni godidnje izvje$ce, ni informacije o
realizaciji Strategije VM za provedbu PIFC-a. Prvo izvje$¢e o uspostavi sustava FUK-a u
institucijama BiH, SHJ za VM je pripremila tek u travnju 2015. godine. Ovim izvje§¢éem VM je
informirano o aktivnostima dono$enju podzakonskih akata za FUK, ali ne i relevantnim
problemima i ka$njenjima. Zbog izostanka ovakvih informacija, VM nije bilo blagovremeno
upoznato sa kadnjenjima uspostave PIFC-a u odnosu na definirane rokove niti je bilo upoznate
sa problemima koji prate ovu reformu. Iz istih razloga izostale su korektivne mjere VM
usmjerene na otklanjanje ovih problema. Revidirani akcijski plan nikada nije donesen niti su
poduzimane mijere na otklanjanju problema nefunkcioniranja KO SHJ.

Sto se tige aktivnosti na informiranju VM o realizaciji i aZuriranju Strategije VM ovakva aktivnost
je bila planirana u programu rada SHJ za 2010. godine, ali se ona vi§e se ne spominje u
kasnijim programima rada. SHJ nije podnosila izvje$¢a VM o obimu i dinamici realizacije
Strategije VM i pripadajuéeg akcijskog plana Strategije VM za provedbu PIFC-a u institucijama
BiH.

Osim izvijedéa o implementaciji Strategije VM, relevantnim zakonima BiH® predvidena je
priprema konsolidiranog izvie$éa za IR i konsolidirano izvje$¢e o sustavu FUK u institucijama
BiH. Godiénja kensolidirana izvie3¢a o IR se VM dostavijaju od 2012. godine {(Konsolidirano
izviesée IR za 2011. godinu), a do trenutka obavljanja revizije nije salinjeno niti jedno
konsolidirano izvje$ée o sustavu FUK-a u institucijama BiH. VM je poduzimalo korektivne
mjere u oblasti IR na temelju dostavljenih konsolidiranih izvje§¢a, medutim ovakve mjere u
oblasti FUK nisu poduzimane jer za VM nisu pripremana konsolidiranih izvjes¢a o FUK.

Nadzor i izvje$éivanje o IR je uspostavljeno, ali sa utvrdenim slabostima

Nadzor i izvje$éivanje o radu IR je uspostavijeno 2011. godine. SHJ odgovorna je za nadzor i
izvjedcivanje nad uspostavom funkcionalno neovisne interne revizije i primjenom standarda
interne revizije.

Uspostavljenim nadzorom SHJ adresirala probleme nad uspostavom funkcionalno neovisne
revizije, medutim utvrdeni su slabosti u uspostavijenom nadzoru nad primjenom standarda
interne revizije. Ured za reviziju je utvrdio odredena odstupanja od primjene utvrdene
metodologije i standarda interne revizije®, a koje SHJ u svojim izvje$¢ima nije adresirala, niti
je planirala i poduzimala korektivne mjere. Shodno navedenom, VM je na temelju dostavljenih
konsolidiranih godi&njih izvjedéa o IR donosilo korektivne mjere koje se odnose na uspostavu
JIR u institucijama BiH, ali ne i mjere koje se odnose na primjenu standarda interne revizije.

Godisnja konsolidirana izvjedéa o IR se VM dostavljaju od 2012. godine (Konsolidirano
izviedée IR za 2011. godinu). U lipnju 2014., VM je, na 104. sjednici, upoznato s Godisnjim
konsolidiranim izvie$éem interne revizije za 2013. godinu te je donijelo zaklju¢ke i zaduzenja
za institucije BiH. VM je zaduZilo institucije BiH da ispune svoje obaveze u vezi sa
uspostavljanjem inteme revizije. SHJ je zaduZena da pruZi podrsku institucijama koje
uspostavljaju jedinice interne revizije i da nastavi s aktivnostima na razvoju sustava interne
reviziie kako bi se tijekom 2014. i 2015. godine ckoncala procedura uspostavijanja i
popunjavanja jedinica interne revizije.

9 ZolR iz 2008. godine i ZoF iz 2012. godine

% JIR u svom radu ne primjenjuju dosljedno standarde i utvrdenu metodologiju za rad IR. Utvrdeni su
problemi u natinu angazmana JIR, natinu izrazavanja misljenja, te problemi u planiranju, provedenju i
kontroli kvaliteta. Vi$e o problemima u radu JIR vidjeti u paglavlju 3.2.3
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Na temelju Konsolidiranog izvje$éa IR za 2014. godinu, VM je u svibnju 2015. godine donijelo
zaklju¢ak da institucije kojim je utvrdena obveza osnivanja J!IR tijekom 2015. godine okoné&aju
procedure uspostave i popunjavanja JIR.

Nadzor i izvjeS¢ivanje o sustavu FUK nije uspostavljen

Nadzor i izvjedcivanje o sustavu FUK u institucijama BiH nije uspostavijen. SHJ je odgovorna
za nadzor i izvjed¢ivanje nad uspostavijenim sustavom FUK i njegovoj uskladenosti sa
standardima internih kentrola.®> SHJ nije donijela smjernice za izvjeséivanju o stanju FUK u
institucijama BiH i nije pripremala konsolidirano izvje$¢e o sustavu FUK u institucijama BiH.

Prvo izvje§ée o uspostavi sustava FUK-a u institucijama BiH, SHJ za VM je pripremila tek u
travnju 2015. godine. Ovim izvje&¢em VM je informirano o aktivhostima donosenju
podzakonskih akata za FUK. Medutim ovo izvje&ée nije konsolidirano izvjesée o stanju sustava
FUK u institucijama BiH, Sto je obveza SHJ utvrdena ZoF. Prema navodima iz ovog izvjesca,
smjernice za izvjedcivanje institucija o sustavu FUK-a hit ¢e donesene tijekom 2015. gedine,
a prvo konsolidirano izvje8ée o stanju FUK-a u 2015. godinu se moze ogekivati u 2016. godini.

VM je u svibnju 2015. godine na 8. sjednici razmotrilo i usvgjilo izvie$¢e SHJ o uvodenju
sustava FUK-a i donijelo je zakljuCak da su institucije BiH duzne primjenjivati podzakonske
akte za FUK i unaprijediti sustav FUK sukladno vazeéem zakonskom okviru.

VM nije imalo sveobuhvatnu informaciju o uspostavi PIFC-a ni iz drugih izvora

QOgrani¢ene informacije o uspostavi PIFC-a u BiH su dolazile i iz drugih izvora, medutim niti
jedan izvor informacija nije ponudio cjelovitu informaciju o uspostavi PIFC-a u institucijama
BiH. Drugi izvori informacija nisu nudili informacije o svim nerealiziranim aktivnostima,
razlozima kasnjenja ili nisu sadrzavali prijedloge korektivnih mjera. Provedenim istraZivanjima
nismo pronasli dokaze da je VM poduzimalo korektivne mjere na temelju informacija iz drugih
izvora. Vise o navedenom vidjeti u dodatku 16. Informacije o uspostavi PIFC-a iz drugih izvora.

Buduéi pravei razvoja i uspostave PIFC-a se ne mogu identificirati u dokumentima SHJ

SHJ nema strateSki plan rada institucije, a iz postoje¢ih dokumenata SHJ ne mogu se
identificirati buduci pravei razvoja i uspostave PIFC-a u institucijama BiH. Standardi internib
kontrola za FUK koje je SHJ donijela s druge strane postavljeni su zahtjevi za jasno definiranim
i dokumentiranim ciljevima, utvrdenim rizicima i planovima aktivnosti institucije za pitanja za
koja su nadlezni. Ove standarde u svom poslovanju SHJ nije dosljedno primjenjivala.

Osim Strategije VM za uspostavu PIFC-a, SHJ nije imala strateski plan rada institucije. Svi
rokovi za realizaciju aktivnosti iz Akcijskog plana Strategije VM za provedbu PIFC-a su istekli,
a AP nikada nije revidiran. Trenutno ne postoji dokument u kojem su definirani jasni i mjerljivi
ciljevi te jasan plan pripadajucih aktivnosti daljnje uspostave i razvoja PIFC-a u institucijama
BiH.

Iz dokumenata SHJ nije bilo moguée utvrditi kada SHJ planirala donijeti Program obuke za
FUK te Smijernice za nadzor i izvje$¢ivanje o sustavu FUK-a.%¢ Nigdje nisu definirani ni ciljevi
kojim bi navedeni dokumenti trebali doprinijeti niti su definirani rokovi i pokazatelji ucinka.
llustracija kako se to moglo uraditi dana je u Dodatku 17. llustracija nadina na koji su se
nerealizirane aktivnosti iz AP Strategije VM mogle razraditi u planovima SHJ.

% Sukladno ZoF iz 2012. godine SHJ je odgovorna za donogenje smjernica za izvje$éivanje o FUK i za
pripremu konsolidiranog izvje$€a o sustavu FUK u institucijama BiH.

9% Oba dokumente SHJ nije donijela, a u obvezi je sukladno AP Strategije VM za provedbu PIFC-a i ZoF
iz 2012. godine.
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4. ZAKLJUCCI

Sustav financijskog upravljanja, kontrole i interne revizije u institucijama BiH nije uspostavljen
sukladno zahtjevima EU. Reforma financijskog upravijanja i kontrole nije okonfana, a
funkcionalna interna revizija nije uspostavljena. O&ekivani rezultati znaCajnog unapriedenja
financijskog upravljanja i kontrola u institucijama BiH na kraju 2014. godine su izostali.

Strategijom VM za provedbu PIFC-a iz 2009. godine planirano je da relevantni pravni okvir za
PIFC bude donesen do kraja 2012. godine, a u cijelosti primijenjen do kraja 2014. godine.
Kainjenja su utvrdena u veéini planiranih aktivnosti donoSenja pravnog i organizacijskog
okvira &to je uzrokovalo ka$njenje u uspostavi PIFC-a sukladno zahtjevima EU. Obzirom da je
vedi dio pravnog okvira za reformu FUK-a tek donesen i da je uspostavljeno tek pola planiranih
kapaciteta JIR, rezultiralo je minimalnim unaprjedenjima financijskog upravljanja i kontrola u
institucijama BiH.

Dosada$niji tempo u provodenju aktivnosti uspostave PIFC-a ne ohrabruje da Ce se preostale
aktivnosti odvijati potrebnom dinamikom. Kanjenja u uspostavi PIFC-a sukladno zahtjevima
EU predstavija propustenu priliku za efikasnije upravijanje i kontrolu u instituciiama BiH,
pruzanje bolje usluge gradanima BiH i ispunjavanje obveza BiH iz Sporazuma o stabilizaciji i
pridruZivanju.

4.1 Pravni okvir za PIFC nije donesen u predvidenim rokovima i nije
implementiran

Pet godina nakon dono$enja Strategije VM za provedbu PIFC-a, vedi dio relevantnog pravnog
okvira za uspostavu PIFC-a na drzavnoj razini ipak je donesen, medutim nije i implementiran.
U efikasnosti dono3enja pravnog okvira za PIFC, drZavna razina vlasti BiH je posljednja u
odnosu na zemlje iz susjedstva (Hrvatska, Srbija), a prvi u odnosu na entitetske razine vlasti.
U periodu od 2000. do 2005. godine definirana je vecina zahtjeva EU modela PIFC-a kaji su
implementirani u tijelima EU, a navedeni su u Vodicu za uspostavu PIFC-a iz 2006. godine.

Sa ka$njenjem od oko 4 godine, krajem 2014. i potetkom 2015. godine veci dio pravnog okvira
za FUK je donesen, a institucije BiH ga tek trebaju primijeniti. Dokumenti SHJ kojim bi bila
definirana politika razvoja osoblja za FUK i nagin izvjes¢ivanja o sustavu FUK do trenutka
obavljanja revizije nisu bili doneseni.

Vedi dio propisa koji ureduju uspostavu i rad IR je donesen sa kadnjenjem od skoro dvije
godine, medutim utvrdene su slabosti u njihovoj primjeni. Kasni se sa osnivanjem JIR, a sve
osnovane JIR ne primjenjuju dosljedno utvrdene standarde i utvrdenu metodologiju za rad IR.
Kompletan pravni okvir za IR je donesen sa &etiri godine kasnjenja, po¢etkom 2015. godine
donesen je Program obuke i certificiranja IR koji se tek treba primjenjivati.

Sa definiranjem odgovornosti i ovlasti SHJ za uspostavu i razvoj PIFC-a se takoder kasnilo.
Sa preko dvije godine ka&njenja donesene su relevantne izmjene ZoF kojim su definirane
nadleZnosti SHJ za uspostavu i razvoj FUK.

Kasnjenja u dono$enju pravnog okvira za uspostavu PIFC uzrokovalo je kasnjenje u pocetku
njihove primjene u institucijama BiH. Sukladno ckvirnoj dinamici iz Strategije VM i prema
informacijama SHJ, uspostava PIFC-a sukladno zahtjevima EU u institucijama BiH se moze
otekivati tek 2018. godine, a u entitetskim razinama vlasti BiH i znatno kasnije. Medutim
ukoliko se sa primjenom pravnog okvira bude kasnilo koliko i sa njegovim donosenjem,
uspostava PIFC-a sukiadno zahtjevima EU u institucijama BiH se moZe ocekivati tek 2021.
godine, a u entitetima BiH i kasnije. Jednako toliko kasnit ¢e se i u ispunjavanju obveza BiH iz
Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju BiH i EU.
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4.2 Funkcionalan organizacijski okvir za PIFC je djelomi€no uspostavljen

Uspostava PIFC-a sukladno zahtjevima EU zahtijeva reorganizaciju javne uprave s ciljem
utvrdivanja jasnih decentraliziranih upravljaékih odgovornosti za definirane ciljeve i odobrena
financijska sredstva za njihovo postizanje, uspostavu funkcionalno neovisne interne revizije i
uspostavu SHJ sa ovlastima i kapacitetima za uspestavu i razvoj PIFC-a. Nalazi revizije
ukazuju da ni jedan od definiranih zahtjeva EU nije u cijelosti postignut.

Utvrdene su znacajne slabosti u uspostavi decentraliziranih upravljaékih odgovornosti i ovlasti
za ciljeve institucija BiH. Uspostavljeni sustav FUK u institucijama BiH pati od brojnih slabosti
koje zahtijevaju okonéanje drugih paralelnih reformi javne uprave. Institucije BiH imaju
izraZzene probleme u definiranju svojih ciljeva, uskladivanju organizacije spram definiranih
cilieva, te definiranju odgovornosti rukovoditelja organizacijskih jedinica za ciljeve institucije i
odobrena proragunska sredstva. Nadzorni i evaluacijski kapaciteti VM su nerazvijeni i VM nije
uspostavilo kontrolu nad realizacijom ciljeva institucija BiH nuznu za dono3enje odluka o
financiranju sukladno rezultatima realizacije cilieva (programski proradun). Jadanje
decentraliziranih upravljaékih odgovornosti i ovlasti za ciljeve zahtijeva jatanje kontrole nad
realizacijom ciljeva, a nakon tega i povecanje oviasti odgovornih rukovoditelja.

U institucijama BiH se ne upravlja preko ciljeva i uspostavljene interne kentrole nisu fokusirane
na cilieve $to na kraju rezultira neefikasnom javnom upravom i nenamjenskim troZenjima
javnih sredstava. U svom upravljanju ocdgovorni rukovoditelji gotove da i ne koriste analize
rizika za ciljeve institucija. Aktivnosti definiranja cilieva, uspostavijanje organizacije |
odgovornosti za provodenje procesnih i kontrolnih aktivnosti redovite su obveze i zadaci
rukoveditelja u institucijama. Medutim, EU model PIFC-a zahtijeva godi$nji, dokumentiran i
sistemati¢an pristup unaprjedenja sustava FUK zasnovan na analizama rizika za ciljeve
institucije. Sukladno donesenim standardima, priruénicima i smjernicama za uspostavu i
azuriranje sustava FUK-a rukovoditelji su duzni u okviru redovitih godi$njih planskih aktivnosti
institucije vrsiti sistematiénu i dokumentiranu analizu rizika i uspostavljenog sustava FUK s
ciliem njegovog unaprjedenja i izvje$éivanja o stanju FUK-a. Temelj za provodenje analize
rizika su popisani i opisani svi sustavi i procesi institucije sa jasno utvrdenim cilievima, rizicima,
odgovornostima, procesnim i kontrolnim aktivnostima. Kentrolne aktivnosti osiguravaju da se
procesne aktivnosti provode blagovremeno, zadovoljavajuée kvalitetno i sukladno vaZeéim
propisima i politkama. Kontrolne aktivnosti koje provjeravaju doprinos procesnih aktivnosti
definiranim ciljevima osiguravaju namjensko koriStenje sredstava i efikasnost javne uprave.

Odgovornost rukovoditelja je uspostava sustava internih kontrola i uspostava JIR, a
odgovornost revizora je ocjena uspostavljenih internih kontrola u izvje$¢ima revizije. Do kraja
2014. godine funkcionalno je uspostavijena tek polovica kapaciteta interne revizije sa
ogranienim znanjem i iskustvom nuZnim za profesionalnu i efikasnu ocjenu sustava internih
kontrola u institucijama BiH. Analizom rada 5 uspostavijenih JIR koje su obavljale funkciju
interne revizije u 2013. i 2014. godini utvrdena su odstupanja od propisa koji reguliraju
uspostavu t profesionalnost rada IR. Samoe je JIR MFT zadovoljila kriterije SHJ za uspostavu
funkcionalno neovisne JIR i dosljiedno je primjenjivale standarde i metodolegiju za rad IR.
Uspostavljene jedinice interne revizije su se uglavnom fokusirale na analizu internih kontrola
financijskih sustava iako su interne kontrole poslovnih sustava u izvjeséima interne revizije
loSije ocijenjene. Navedeno ukazuje na nedostatno poznavanja poslovnih sustava institucije
uspostavljenih sa svrhom postizanja primarnih ciljeva institucija kao i na slabosti u planiranju
revizije.

Kapaciteti SHJ su nedostatni za efikasnu uspostavu i razvoj PIFC-a, a KO SHJ nije
funkcionalan od 2011. godine. Nedostatni kapaciteti SHJ i nefunkcioniranje KO SHJ dovelo je
do ovisnosti od relevantnih projekata podréke EU i negativno je utjecalo je na dinamiku
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uspostave PIFC-a u BiH. Zbog nefunkcioniranja KO SHJ propustena je prilika za udruzivanje
ionako ograni&enih znanja i iskustva SHJ u BiH, a ugrozen je i harmoniziran pristup uspostave
PIFC-a u BiH. Sve navedeno za posljedicu ima ka$njenje u uspostavi PIFC-a i rizik da zahtjevi
EU nece biti postignuti na svim razinama vlasti BiH, odnosno da BiH nece ispuniti svoje obveze
iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju.

4.3 Sustav razvoja i obuke osoblja je djelomi¢no uspostavijen

Funkcionalan sustav razvoja i obuke osoblja tek je djelomiéno uspostavljen. Zbog kasnjenja u
dono%enju politike razvoja i obuke, jog uvijek nije uspostavijen odrziv model kontinuirane obuke
odgovarnog osoblja za FUK i IR. Nepostojanje odrzivog modela kontinuirane cbuke
odgovornog osoblja za FUK i IR moze ugroziti uspostavu i razvoj PIFC-a u institucijama BiH.

Politika razvoja i obuke IR je utvrdena u dokumentima SHJ. U dokumentima SHJ definirani su
kriteriji za upo$ljavanje internih revizora i osiguran je nadzor nad primjenom istih preko davanja
suglasnosti na Pravilnik o organizaciji i sistematizaciji, te suglasnosti za prijem rukovoditelja
JIR. Sa zna&ajnim kainjenjem, podetkom 2015. godine, SHJ je donijela Program obuke i
certifikacije IR, medutim jo% uvijek je nejasno na koji na¢in SHJ planira organizirati operativno
provodenje kontinuiranih programa obuke. Brojne cbuke za uposlene IR su bile osigurane kroz
relevantne projekte podrke EU i na komercijalnoj osnavi. Medutim, vecina revizora tek je
uposlena i tek treba da se uposli. Kasnjenje u uspostavi JIR rezultiralo je time da je tek manji
broj revizaora pro3ao obuke organizirane u okviru projekata EU i kroz rad stekao relevantna
znanja i iskustva. Jednako tako mali je broj i imenovanih rukovoditelja JIR koji su cdgovorni za
utvrdivanje godinjih planova obuke za svoje revizore. Pojedini interni revizori smatraju da je
nuzno uraditi analiza potreba za obukama i na temelju istih planirati obuke i radionice za
revizore koje ¢e odgovarati razlititom iskustvu i potrebama uposienih revizora. Utvrdena
odstupanja od primjene standarda i metodologije za rad IR potvrduju potrebu organizacije
dodatnih obuka za IR, te susreta i radionica na kojim ¢e se vriti razmjena znanja i iskustava
internih revizora.

Za razliku od IR, SHJ u svojim dokumentima nije definirala politiku razvoja i obuke osoblja
odgovornog za FUK. Kontinuiran i odrZiv model obuke za FUK nije uspostavljen. Pocetne
obuke i prezentacije za reformu FUK u okviru projekata EU nisu organizirane za sve institucije
BiH, niti su im uvijek prisustvovali odgovorni predstavnici iz institucija. Zbog navedenog
propuétena je prilika da se rukovoditelji institucija upoznaju sa zahtjevima za uspostavu
efikasnog sustava FUK-a. Kroz svoja istraZivanja i u razgovorima sa rukovoditeljima iz
institucija iz uzorka, revizije je utvrdila zavidnu razinu nepoznavanja koncepta financijskog
upravijanja i kontrole, nadina njegove uspostave i aZuriranja te nacina na koji se koristi
angazman interne revizije.

Utvrdivanjem odgovarajuée politike razvoja i cbuke osoblja odgovornog za FUK suzit ¢e se
prostor za improvizacije i formalno ispunjavanje obveza. Bez definiranog programa obuke ne
mozZe se znati koje teme i pitanja su relevantne za obuke za FUK. Bez utvrdenog minimuma
potrebnih obuka i znanja neée se osigurati da institucije imaju barem jednog uposienog koji Ce
znati kako uspostaviti i azurirati efikasan sustav FUK, te na koji nain koristiti internu reviziju.
Bez definiranja nacina na koji se planiraju buduée kontinuirane obuke za FUK nepoznanica je
hote li za relevantne obuke biti odgovorna ADS, SHJ, MFT, neka druga institucija ili
komercijalne firme i udruZzenja na temelju definiranog programa obuke.

SHJ ima ogranitenu dostupnost osoblju sa relevantnim znanjima i iskustvima nuZnim za
uspostavu i razvoj PIFC-a. Samo su dva sluZbenika stru&nih sluzbi SHJ imali priliku da u okviru
relevantnih projekata EU steknu znanja nuZna za uspostavu i razvoj PIFC-a. KO SHJ ne
funkcionira i razmjena znanja i iskustava tri SHJ u BiH nije osigurana. Oslanjanje na znanja i
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iskustva relevantnih medunarodnih projekta podrike ovisi od njihove dostupnosti i od dinamike
njihove realizacije. Oslanjanje na medunarodne projekte podrike ne moZe biti dugoroéno
rieSenje za razvoj PIFC-a u BiH. Dugoro€no, institucije u BiH trebaju biti odgovorne za
uspostavu i razvoj PIFC-a u BiH.

4.4 Uspostavljeni sustav nadzora i izvje§c¢ivanja nije pruzio cjelovitu
informaciju o uspostavi PIFC-a

VM nije raspolagalo cjelovitim informacijama o realizaciji aktivnosti uspostave PIFC-a. Kao
posljedica navedenog mali je broj korektivnih mjera i aktivnosti koje je VM donijelo, a koje su
mogle doprinijeti efikasnijoj uspostavi PIFC-a u institucijama BiH. SHJ nije izvjeséivala VM o
realizaciji aktivnosti definiranih akcijskim planom Strategije VM za provedbu PIFC-a, niti je
kada su relevantni rokovi istekli predloZila revidirani akcijski plan. Strategijom VM i
pripadajucim akcijskim planom postavljeni su jasni zahtjevi za izvie§éivanje u pogledu
aktivnosti i rokova koje SHJ nije vrsila. Ukoliko se ne utvrdi revidirani akcijski plan za
implementaciju preostalih aktivnosti uspostave PIFC-a u institucijama BiH i ukoliko se o istom
VM ne bude izvje§éivalo, primjena propisa za PIFC, uspostava i razvoj PIFC-a u institucijama
BiH bit €e ugrozena.

SHJ nije uspostavila zadovoljavajuéi nadzor i izvjedéivanje o primjeni standarda interne
kontrole i interne revizije u institucijama BiH. Bez uspostavljenog nadzora nad primjenom
relevantnih standarda SHJ nece imati informacije nuZne za daljnji razvoj PIFC-a u institucijama
BiH, a bez uspostavijenog izvjeséivanja VM o primjeni relevantnih standarda izostat ¢e
korektivne mjere VM nuzne za uspostavu i razvoj PIFC-a u institucijama BiH.

SHJ nije uspostavila nadzor i izvjescivanje nad uspostavom sustava FUK u institucijama BiH.
SHJ nije donijela smjernice za nadzor i izvjes¢ivanje o sustavu FUK-a u institucijama BiH niti
je pripremala konsolidirano izvje$¢e o stanju sustavu FUK-a u institucijama BiH, a 5to joj je
Zakenom utvrdena obveza od 2012. godine. Kao posljedica navedenog propustena je prilika
da se VM informira o primjeni standarda internih kontrola u institucijama BiH i da se poduzmu
korektivne mjere i aktivnosti ka njihovom unaprjedenju.

SHJ je 2011. godine uspostavila sustav nadzora i izvjedéivanja o uspostavi i radu JIR u
institucijama BiH. Uspostavljeni nadzor i izvje$¢ivanja osigurao je informacije o uspostavi
funkcionalno neovisne IR medutim ne i informacije o primjeni standarda IR. Od 2012. godine
VM je preko Konsolidiranog izvje$ca za IR izvje$éivano o uspostavi funkcionalno neovisnih JIR
u institucijama BiH i VM je poduzimalo korektivne mjere za ubrzanje uspostave JIR u
institucijama BiH. Medutim uspostavljeni nadzor i izvje&éivanje o internoj revizije nisu adresirali
probleme nedosliedne primjene standarda i metodologije za rad internih revizora. Kao
posliedica navedenog izostale su korektivne mjere SHJ i VM koje bi otklonile ove probleme.

Interni revizori duZni su dosljedno primjenjivati standarde IR jer samo tako mogu o&uvati svoju
neovisnost i profesionalni integritet. Rukovoditelji u institucijama BiH jo§ uvijek nedovoljno
razumiju nacin na koji se IR moze angazirati i koristi koje mogu imati od JIR. Interni revizori ne
bi trebali prihvac¢ati angazmane kojim ée ugrozili svoju neovisnost i profesionalni integritet.
Primaran zadatak i odgovornost internih revizora je jasna ocjena revidiranih sustava internih
kontrola koje su rukovoditelji uspostavili. Misljenje o sustavima upravijanja i kontrole mogu se
izrazavati samo u izvjescéu o reviziji koja je provedena sukladno utvrdenom metodologijom za
rad IR. Revizori ne bi trebali prihvacati angaZzmane kojim bi preuzeli odgovornost rukovoditelja,
oni ne bi trebali u€estvovati u izradi propisa i procedura, ne bi trebali iznositi konstatacije o
pojedinaénim slu¢ajevima, situacijama i o radu pojedinaca izvan izvje&éa o provedenoj reviziji
i izvan konteksta revidiranog sustava internih kontrola.
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5. PREPORUKE

S ciliem da se osigura potrebna dinamika u uspostavi i razvoju PIFC-a u institucijama BiH, na
temelju provedene revizije, revizorskih nalaza i zakljufaka, Ured za reviziju je pripremio
preporuke za Vijeée ministara BiH, SrediSnju harmonizacijsku jedinicu BiH, institucije BiH i
jedinice interne revizile u institucjama BiH. Preporuke imaju za cilj da se njihovom
implementacijom osigura uspje$na realizacija Strategije VM za provedbu PIFC-a, te da se
unaprijedi sustav financijskog upravljanja, kontrole i interne revizije u institucijama BiH.

Preporuke Vijecu ministara BiH

1. Predstavnici VM BiH bi na sjednicama Fiskalnog vijeéa BiH trebali adresirati
problem nefunkcioniranja KO SHJ i kasnjenja u provodenju aktivnosti
uspostave PIFC-a u BiH

KO SHJ odgovoran je za harmoniziranu uspostavu, provedbu i razvoj PIFC-a u BiH. Zbog
njegovog nefunkcioniranja ugroZena je dinamika aktivnosti uspostave PIFC-a u institucijama
BiH, ali i dinamika uspostave PIFC-a u cijeloj BiH &to je preuzeta obveza BiH iz Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju BiH i EU. Ministri financija sve tri razine vlasti u BiH su ¢lanovi
Fiskalnog vijeéa, a njima odgovaraju rukovoditelji SHJ, te su u mogucnosti utvrditi i rijeSiti
probleme zbog kojih KO SHJ ne funkcionira.

2. Vijeée ministra treba osigurati jatanje kapaciteta SHJ za uspostavu i razvoj
PIFC-a u institucijama BiH

Potrebno je ojadati kapacitete SHJ za razvoj i uspostavu PIFC-a sukladno iskazanim
potrebama SHJ za sredstvima | za angaZman osoba sa potrebnim znanjima i iskustvom. S
obzirom da uspostava PIFC-a nije jednokratna aktivnost i da razvoj PIFC-a zahtijeva
kontinuirane aktivnosti nadzora, obuke i predlaganje mjera za razvoj PIFC-a neovisno od
medunarodnih projekata podréke, SHJ treba imati na raspolaganju kapacitete za provodenje
ovih aktivnosti.

3. VM treba okonéati zapocete reforme koje ée omoguéiti da se odluke o
financiranju institucija donose na temelju rezultata realizacije ciljeva

VM treba intenzivirati zapoéete reformske aktivnosti koje ¢ée im osigurati kontrolu nad
realizacijom ciljeva i omoguéiti da se proratun donosi na temelju rezultata realizacije ciljeva i
pripadajuéih programa. Vetina zapotetih reformi poput unaprjedenja strateSkog planiranja i
upravljanja, usvajanje programskog proraduna i upravljanja u¢incima drzavnih siuzbenika ima
za cilj jadanje decentraliziranih upravijatkih odgovornosti za cilieve VM. Da bi se ove reforme
uspjedno okondale, VM mora ojaéati svoje nadzorne i evaluacijske kapacitete koji Ce im
omoguéiti kontrolu nad realizacijom ciljeva i kojim ¢e se naglasiti odgovornosti rukoveditelja
institucija.
4. VM treba poduzeti mjere koje ¢e osigurati da se organizacijska struktura
institucija brZe prilagodava ciljevima institucija

Institucije BiH su neefikasne u uspostavi funkcionalne organizacijske sirukture koja odgovara
definiranim ciljevima institucije, izmedu ostalog i zbog dugog trajanja procedure izmjena
Pravilnika o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta. VM treba poduzeti mjere koje ¢e
osigurati efikasnost ovog procesa, te mjere kaje ée osigurati da pravilnici odgovaraju cillevima
institucije, broju uposlenih i raspoloZivim proraéunskim sredstvima. VM treba razmotriti
mogucnost ukidanja prakse davanja suglasnosti na pravilnik o organizaciji i sistematizaciji
radnih mjesta. Davanjem suglasnosti na pravilnike o organizaciji, VM preuzima odgovornost
za neefikasnost procesa izmjene pravilnika, ali i za doneseni pravilnik i uspostavlienu
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organizaciju institucije. Rukovoditelji institucija su odgovorni za organizaciju, upravljanje i
proracdun institucije.

Preporuke SrediSnjoj harmonizacijskoj jedinici BiH
1. SHJ treba izvjeScivati VM o uspostavi, provedbi i razvoju PIFC-a

SHJ za VM treba pripremati sveobuhvatno godisnje izvjedée o uspostavi, provedbi i razvoju
PIFC-a u institucijama BiH te o radu KO SHJ. Kopiju ovog izvie§¢a SHJ treba dostavljati i
Uredu za reviziju institucija BiH. lzvje$¢e treba sadrzavati informacije o realizaciji aktivnosti
definiranih akcijskim planom Strategije VM za provedbu PIFC-a u institucijama BiH, informaciju
o eventualnim problemima i kadnjenjima, informacije o radu KO SHJ, te informaciju o napretku
institucija BiH u uspostavi PIFC-a, sukladno definiranoj obvezi BiH iz Sporazuma o stabilizaciji
i pridruzivanju BiH i EU.
2, SHJ treba pripremiti revidirani akcijski plan za provedbu PIFC-a u
institucijama BiH

Obzirom da su svi relevantni rokovi za uspostavu PIFC-a u instancijama BiH istekli 2014.
godine, SHJ treba pripremiti i VM predloZiti revidirani akcijski plan u koje ¢e uvrstiti
nerealizirane aktivnosti sa novim rokovima za njihovu realizaciju, ali i aktivhosti aZzuriranja
postojetih podzakonskih akata poput standarda interne revizije. Revidirani akcijski plan nuzan
je kako bi se upravljaic daljim procesom uspostave i razvoja PIFC-a, vr§io nadzor i stvorila
svijest o obavezama koje proizlaze iz ove reforme. Takoder, preciziranjem daljih aktivnosti koje
se trebaju poduzeti, odredivanjem rokova za implementaciju kao i usvajanje ovih dokumenata
od VM doprinijet ée da se uspostava i razvoj PIFC-a razumije kao kontinuirani proces, a ne
kac jednokratna aktivnosti.

3. SHJ treba unaprijediti nadzor i izvje$¢ivanje o primjeni standarda internih
kontrola I interne revizije u institucijama BiH

SHJ treba ¢&im prije donijeti smjernice za nadzor i izvjeScivanje o sustavu FUK-a u institucijama
BiH i pripremati konsolidirana godisnja izvie$¢a o sustavu FUK koja ¢e sadrzavati informacije
o0 primjeni standarda internih kontrola u institucijama BiH. Uspostavljeni nadzor i izvje$¢ivanje
o radu interne revizije u institucijama BiH potrebno je unaprijediti na naéin da se uspostavi i
nadzor nad primjenom standarda i metodologije za rad interne revizije. SHJ moZe u godinji
upitnik za JIR, a na temelju kojeg se priprema konsolidirano izvje$c¢e interne revizije, ugraditi
pitanja kaji se ticu nadzora nad primjenom standarda i metodologije interne revizije.

4. SHJ u svojim dokumentima treba definirati politiku razvoja i obuke osoblja
odgovornog za FUK i IR

Politika razvoja i obuke osoblja podrazumijeva definiranje programa obuke i definiranje
odrzivog modela razvoja i obuke koji e osigurati kontinuiranu obuku osoblja odgovornog za
FUK i IR. SHJ treba definirati politiku razvoja osoblja odgovornog za FUK, utvrditi program
obuke za FUK, te utvrditi nacina na koji ¢e se osigurati kontinuirane obuke za odgovorne osobe
za FUK i IR u svim institucijama BiH. SHJ bi trebala razmotriti moguénost organizacije susreta
i radionica na kojim €e se vriiti razmjena znanja i iskustava internih revizora.

SHJ u svojim planovima treba precizirati relevantne operativne cilieve za razvoj i obuku
osoblja, odgovornosti, rizike, aktivnosti, rokove i pokazatelje u¢inka za njihovu realizaciju. Na
isti nagin SHJ duZna je razraditi i preostale aktivnosti uspostave i razvoja PIFC-a u institucijama
BiH. SHJ je duzna, na primjeru svog poslovanja ispuniti zahtjeve koje je utvrdila u standardima
internih kontrola.
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Preporuke institucijama BiH

1. Rukovoditelji institucija BiH trebaju utvrditi jasnu misiju i ciljeva institucije
te unutar institucije utvrditi jasnu organizaciju i odgovornosti za realizaciju
ciljeva institucije
Realizacija ove preporuke zahtijeva od rukovoditelja institucija da analiziraju definiranu misiju
i ciljeve institucije, te da osiguraju njihovu usugladenost u svim planskim dokumentima i u izjavi
o odgovornosti za ciljeve koju potpisuju. Sukladno definiranim ciljevima institucije, rukovoditelji
institucije su duzni uspostaviti funkcionalnu organizaciju sa jasno utvrdenim odgovornostima i
ovlastima rukovoditelja organizacijskih jedinica za realizaciju ciljeva institucije, za angaZirana
sredstva i za interne kontrole.

2. Rukovoditelji institucija BiH od rukovoditelja glavnih organizacijskih
jedinaca trebaju traZiti popis i opis poslovnih sustava i procesa za koje su
odgovorni

Realizacija ove preporuke zahtijeva da rukovoditelji organizacijskih jedinica popidu i opisu
sustave i procese za koje su odgovorni. Opisi sustava i procesa trebaju sadrzavati jasno
definirane ciljeve, rizike i odgovornosti za rezultate, procesne i kontrolne aktivnosti. Opisi se
trebaju redovito aZurirati spram promjena u ciljevima i organizaciji institucije, a koristit e se za
analize rizika, unaprjedenje internih kontrola, te za pripremu planova interne revizije.

3. Rukovoditelji institucija trebaju osigurati da se upravijanje rizicima ugradi u
redovite planske procese institucije i da se na temelju provedenih analiza
rizika unaprijedi sustav upravljanja i kontrola institucije

EU model PIFC-a zahtijeva godi3nji, dokumentiran i sistemati¢an pristup unaprjedenja sustava
FUK zasnovan na analizama rizika za ciljeve institucije. Sukladno donesenim standardima,
priru&nicima i smjernicama za uspostavu i aZuriranje sustava FUK-a rukovoditelji su duzni, u
okviru redovitih godinjih planskih aktivnosti institucije, vréiti sistematinu i dokumentiranu
analizu uspostavljenog sustava FUK s ciliem njegovog unaprjedenja i izvjedcivanja o stanju
FUK-a. Temelj za provodenje analize rizika su popisani i opisani svi sustavi i procesi institucije
sa jasno utvrdenim ciljevima, rizicima, odgovornostima, procesnim i kontrolnim aktivnostima.

4. Institucije BiH trebaju okondéati aktivnosti uspostave i kadrovskog
popunjavanja JIR-a

Ovo podrazumijeva da sve institucije, kod kojih je predvideno csnivanje jedinice interne
revizije, poduzmu, $to hitnije, sve potrebne korake na izmjenama pravilnika o organizaciji i
sistematizaciji radnih mjesta, pribavijanju potrebnih miSljenja, te da krenu u procedure
uposliavanja internih revizora.

5. Institucije BiH trebaju kreirati okruZenja za neometano obavljanje funkcije
interne revizije sukladno usvojenim standardima i metodologijom za rad
interne revizije

Realizacija ove preporuke podrazumijeva bolju informiranost rukoveditelja u institucijama sa
funkcijom, znacajem i natinom angaZmana interne revizije u instituciji. Rukovoditelji u
institucijama su duZni poétivati propise koji requliraju rad i na¢in angaZmana internih revizora
te su duZni osigurati neometano vrienje funkcije interne revizije. Od revizora se ne bi trebali
zahtijevati angazmani kojim ¢e naruditi neovisnost i profesionalni integritet revizora.
AngaZmani na pripremi propisa i procedura, te mislienja o pojedinadnim situacijama i
pojedincima od revizora se ne mogu oZekivati. Od revizora se, sukladno planovima revizije i
putem pojedina&nih naloga za pokretanje revizije, mogu otekivati izvjeS€a revizije sa ocjenom
revidiranog sustava internin kontrola. U obavljanju funkcije interne revizije, revizorima je
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potrebno osigurati neometan pristup dokumentaciji i potpunu saradnju svih uposlenih. Ovo se
posebno odnosi na slu¢aj Predsjedni$tva BiH koje treba omoguéiti neometanu provedbu
interne revizije nadleznoj jedinici interne revizije MFT.

Preporuke jedinicama interne revizije

1. JIR su duZne dosijedno postivati standarde i metodologiju za rad interne
revizije

JIR su duzne dosljedno postivati standarde i metodologiju za rad interne revizije kako bi
ofuvale neovisnost i profesionalni integritet interne revizije. Primaran zadatak i odgovornost
internih revizora je jasna ocjena revidiranih sustava internih kontrola koje su rukovoditelji
uspostavili. Mi§ljenje o sustavima upravljanja i kontrole mogu se izraZzavati samo u izvje$éu o
reviziji koja je provedena sukladno utvrdenom metodologijom za rad IR. Revizori ne bi trebali
prihvacati angazmane kojim bi preuzeli odgovornost rukovoditelja, oni ne bi trebali uéestvovati
u izradi propisa i procedura, ne bi trebali iznositi konstatacije o pojedinaénim sluajevima,
situacijama i o radu pojedinaca izvan izvjeS$¢éa o provedenoj reviziji i izvan konteksta
revidiranog sustava internih kontrola.

2. Rukovoditelji JIR duZni su planirati obuke internih revizora i provoditi
kontrolu kvaliteta provodenja revizije

Ovo podrazumijeva da rukovoditelji jedinica interne revizije izraduju planove obuke internih
revizora kao i da provode kontrolu kvaliteta procesa revizije i izvje$¢a o reviziji. Kontrolu
kvaliteta potrebno je provoditi sukladno utvrdenoj metodologiji za rad interne revizije $to
podrazumijeva postojanje pisanog traga da je kontrola kvalitete provedena.

3. JIR trebaju unaprijediti planiranje revizije i viSe se posvetiti internim
kontrolama poslovnih sustava institucije

Interne kontrole poslovnih sustava iz nadleZnosti institucije se rjede revidiraju iako su losije
ocijenjeni od financijskih sustava institucije. JIR trebaju se bolje upoznati sa poslovnim
sustavima i ciljevima institucije i vide ih obradivati u svojim analizama rizika na temelju kojih se
pripremaju godidnji i stratedki planovi revizije. Ukoliko dostupna relevantna dokumentacija
institucije koja ureduje organizaciju i rad institucije ne sadrzi dostatne informacije o poslovnim
sustavima, njihovim ciljevima i uspostavljenim internim kontrolama, nedostajuée informacije
revizori trebaju osigurati u intervjuima sa odgovomim rukovoditeljima i drzavnim sluZbenicima.
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Dodatak 1. Kriterij revizije
Za potrebe provodenja ove revizije, revizijski tim razradio je tri modela kriterija revizije:

- kriterij za aktivnosti uspostave PIFC sukladno EU zahtjevima,
- kriterij za funkcionalan i efikasan sustava FUK-a, i
- kriterij za funkcionalnu internu reviziju.

Ovi modeli predstavljaju Zeljeno stanje koje se trebalo postiéi aktivhostima uspostave Javnih
internih financijskih kontrola (PIFC-a) u institucijama BiH.

Revizija je izvore kriterija trazila u materijalima EU dostupnim na sluZzbenim web stranicama i
u kojim su definirani zahtjevi za uspostavu PIFC-a.%’ Kao izvor za kriterije revizije koristili su
se i Strategija VM i akcijski plan za provedbu PIFC-a u institucijama BiH®, relevantni zakoni®®
i podzakonski akti SHJ koji reguliraju ovu oblast'®, te drugi propisi i ciljevi vezanih reformskih
aktivnosti javne uprave u BiH.

Kriterij za aktivnosti uspostave PIFC sukladno EU zahtjevima je slijede¢i model:

Uspostava Javnih internih financijskih kontrola (PIFC-a) u institucijama BiH se vr$i na temelju
usvojene Strategije VM u kojem je definiran koncept i rokovi provedbe PIFC-a v institucijama
BiH. Definirani koncept provedbe PIFC-a u institucijama BiH podrazumijeva blagovremenu
uspostavu organizacijskih okvira, razvoj pravnog okvira i definiranje politike razvoja i obuke
osoblja ocdgovornog za uspostavu i razvoj PiFC-a.

Uspostava organizacijskih okvira u definiranim rokovima podrazumijeva utvrdivanje jasnih
decenfraliziranih upravljackih odgovomosti i oviasti u institucijama BiH, uspostavu Sredisnje
harmonizacijske jedinice (SHJ) sa kapacitetima i oviastima za uspostavu i razvoj PIFC-a, te
uspostavu funkcionalno neovisnih i profesionalnih jedinica interne revizije (JIR).

Pravni okvir za PIFC je donesen u predvidenom roku j implementiran je u potpunosti. Razvoj
pravnog okvira podrazumijeva donosenje zakona u kojim su definirana temelina nadela za
uspostavu i uvodenje PIFC-a (nacelo rukovodne odgovornosti za upravijanje i konfroiu, naéelo
funkeionalno neovisne interne revizije i nacelo harmoniziranog pristupa u uvedenju PIFC-a).
Ovim zakonima su definirane odgovornosti i ovlasti SHJ za razvoj pravnog okvira za PIFC, te
nadzor i izvjeScivanje VM o uspostavi | aZuriranju PIFC-a u institucijama BiH sukladno
prihvacenim standardima kontrola i interne revizije. SHJ je sukladno definiranim rokovima VM
pripremila i objavila podzakonske akte nuine za uspostavu FUK i IR. Za FUK definirana je
izjava o odgovornosti rukovoditelja za ciljeve institucija, doneseni su standardi efikasnih
internih kontrola, prirugnici i smjernice za uspostavi i azuriranje sustava FUK. Za IR usvojeni

97 Materijali EU na kojim su utemeljeni kriteriji revizije su: Vodi¢ za uspostavu PIFC-a GD za proratun
EK - "Welcome to the Wworld of PIFC", European Commission, 2006. dakument dostupan na
http://ec.europa.euw/budget/library/biblio/documents/control/brochure_pifc _en.pdf ; PIFC- javna interna
financijska kontrola, De Koning, Robert, 2007, dokument dostupan na:
htto://www pifc euftranslations/Pifc-Bosnian.pdf, kao i drugi dokumenti EU dostupni na
http://ec.europa.eu/budgel/biblio/documents/control/control _en.cfm i na
http.//ec.europa.eu/dgs/internal_audit/index_en.htm

%8 Strategija za provodenje javne inteme financijske kontrole (PIFC-a) u institucijama BiH, usvojena na
110. sjednici VM odrZanoj 30.12.20068. i dostupna na
http./Awww.vileceministara.gov.ba/akli/prijedlozi zakona/default. aspx?id=9816&langTag=bs-BA

99 Zakon o internoj reviziji institucija BiH iz 2008. godine (SluZbeni glasnik BiH 27/08 i 32/12) i Zakon o
financiranju institucija BiH, relevantne izmjene za reformu financijskog upravljanja i kontrala iz 2012.
godine (Sluzbeni glasnik BiH 42/12).

100 Priru€nici, smjernice, standardi internih kontrola j interne revizije refevantni za FUK i IR, dostupni na
http:/iwww.mft. gov.ba/hrviindex.php?eption=com contentdview=article&id=674&ltemid=185
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su standardi IR, donesene su instrukcije nuzne za uspostavu JIR i utvrdena je metodologija za
rad JIR (kodeks, prirucnik, povelja, sporazum i dr.).

Definirana je politika razvoja i obuke osoblja odgovornog za uspostavu i razvoj PIFC-a u
institucijama BiH. Politika razvoja i obuke osoblja podrazumijeva definiranje programa obuke i
definiranje odréivog modela razvoja i obuke koji ée osigurati kontinuiranu obuku osoblja
odgovornog za FUK i IR. Organizirane su i odrzane poCetne prezentacije | obuke na kojim su
odgovorni predstavnici svih institucija upoznati sa temeljnim zahtjevima reforme FUK-a i
uspostave IR u institucijama BiH. Uspostavijeni sustav kontinuirane obuke osigurava
razumijevanje zahtjeva standarda interne kontrole i interne revizije, te je dostupan odgovornom
osoblju za FUK i IR. SHJ su na raspolaganju osobe sa znanjima i iskustvima nuZnim za
efikasnu uspostavu i razvoj PIFC-a sukladno EU zahijevima.

SHJ izvjeséuje VM o realizaciji akcijskog plana Strategije VM za provedbu PIFC-a, a u siuCaju
utvrdenih odstupanja, VM prediaZe revidirani akcijski plan. SHJ je definirala sustav nadzora |
izvjiedéivanja o primjeni standarda kontrole i interne revizije u institucifama BiH na temelju Cega
poduzima i prediaZe VM daljnje mjere za uspostavu i razvoj PIFC-a.

Kriterij za funkcionalan i efikasan sustav FUK-a je slijede¢i model:

Uspostavijen je sustav javne uprave sa jasnim i decentraliziranim odgovornostima i ovlastima
za ciljeve VM i financijska sredstva odobrena za njihovo postizanje. U institucijama BiH se
primjenjuje upravljanje zasnovano na rezultatima $to podrazumieva da su u planskim
dokumentima jasno utvrdeni ciljevi, odgovornosti, aktivnosti, pokazatelji uspjeha i rokovi Sto
olak$ava nadzor, evaluaciju i izvie$éivanjem o rezultatima poslovanja institucija. VM imaju
razvijene nadzorne i evaluacijske kapacitete nad realizacijom ciljeva instifucija. Proracun
institucifa se odobrava na temelju programskih proratunskih zahtjeva sa jasno utvrdenim
cilievima, odgovornostima, aktivnostima i pokazateliima ucinka koji su usuglaseni u svim
planskim dokumentima institucije. Na navedeni nacin utvrdena je jasna odgovernost
rukovoditelja organizacijskih jedinica za financijska sredstva koja se koriste za postizanje
ciljeva institucife i mogude je utvrditi koliko su kostali rezultati aktivnosti za postizanje ciljeva
institucije.

Institucije u svojim planskim dokumentima imaju jasnc definiranu misiju i stratesSke ciljeve
institucije sukfadno definiranim nadleznostima institucije. Organizacija institucija je
funkcionalno usugladena sa ciljevima institucije i utvrdene su jasne odgovornosti i oviasti
rukovoditelja organizacijski jedinica za ciljeve institucije i sredstva kojim se financira njihovo
postizanje. Rukovoditelji organizacijskih jedinica institucije saginili su dokument mape procesa
u kojem su opisali sustave i procese za koje su odgovomni. Opisi sustava i procesa sadrZe
jasno definirane ciljeve, rizike i odgovornosti za rezultate, procesne i kontroine aktivnosti. Opisi
se redovito aZuriraju, a koriste se za analize nizika i unaprjedenje internih kontrola. U
institucijama BiH osigurana je provedba revizije sustava internih konfrola.

Institucije u okviru svojih godidnjih planskih aktivnosti provode sveobuhvatnu analizu
poslovanja i rezultata rada institucije koja je sistematiéna, dokumentirana i obuhvaca sve
glavne sustave i procese u instituciji. integralni dio ove analize je | analiza rizika za ciljeve
institucije. Rezultati sveobuhvatne analiza poslovanja institucije koristi se za redefiniranje
ciljeva institucije u strate$kim i godi$njim planovima rada institucije, redefiniranje aktivnosti,
organizacije i odgovornosti u instituciji, te za uskladivanje i unaprjedenje sustava internih
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kontrola institucije.’®! Rezultati analize rizika za ciljeva institucije su dokumentirani i primarno
se koriste za planove unaprjedenja sustava internih kontrola i planove integriteta institucije.

Kriterij za funkcionalnu internu reviziju je slijedeci model:

Rukovoditelji institucija koji ispunjavaju kriterife za uspostavu JIR su blagovremeno poduzeli
aktivnosti izmjene pravilnika o organizaciji s ciliem definiranja funkcionalno neovisnih JIR.
Odgovorne institucije su uposlile interne revizore sukladno definiranim kriterijima SHJ i
odobrenom pravilniku 0 organizaciji i sistematizacifi radnih mjesta. Sve predvidene JIR su
uspostavijene u definirani rokovima i obavljaju funkciju IR, odnosno objavijuju izvie$ca revizije.

QOdmah nakon upo$ljavanja, interni revizori su poduzeli aktivnosti planiranja i provodenja
interne revizije sustava internih kontrola. Interni revizori u svom radu dosljedno primjenjuju
utvrdene standarde i metodologiju za rad IR.

U institucijama u kojim se planira provodenje revizije, JIR sa rukovoditeljima institucija imaju
polpisane povelje i sporazum o vrienju funkcije interne revizije. Rukovoditelji instifucija,
potpisali su povelfe | sporazume, razumiju ulogu, funkciju i nacdin angaZmana IR, te su
revizorima osigurali dostupnost relevantne dokumentacije i osobija.

Revizori reviziju provode na temelju planova revizife ili na temelju naloga rukovoditelja za
pokretanje revizije. Prije pripreme godisnjih i strateskih planova revizije revizori su proveli
analizu rizika za ciljeve institucije. Revizon su, na temelju dostupne dokumentacije i u suradnji
sa odgovornim rukovoditeljima, utvrdili misiju institucije, identificirali su glavne poslovne i
financijske sustave i procese inslitucije kao i pripadajuce ciljeve za koje su proveli analizu
rizika. Na temelju provedene analize rizika u planovima su definirani posiovni i financijski
sustavi koji e biti revidirani. Rukovoditelji instifucije su odobrili planove revizije.

U procesu provodenja pojedinaénih revizija, interni revizori su, sukladno definiranoj
metodologiji, proveli odgovarajudi postupak planiranja, provodenja i izvjedcivanja o revidiranim
sustavima internih konfrofa. Revizori su jasno definirali poslovne i kontrolne ciljeve revidiranog
sustava i u izvjedéima su dali jasnu ocjenu revidiranog sustava infernih kontrola. Rukovoditelji
JIR su planirali obuke za interne revizore i provodili kontrolu kvaliteta pripremijenih izvje$éa.

Revizori nisu prihvacéali angazman na poslovima i zadacima koji bi ugrozili njihovu neovisnost
i profesionalni integritet, sukladno standardima i smjernicama za rada IR. Revizori nisu
provodili aktivnosti kojim bi preuzeli odgovornost rukovoditelja, nisu uestvovali u pripremi i
izradi propisa i procedura kojim se ureduje FUK institucije. Revizori izvan izvje$¢a o provedenoj
revizifi i izvan konteksta revidiranog sustava nisu iznosili misljenja o pojedinaénim slu¢ajevima,
situacijjama i ¢ radu pojedinaca.

101 “Interne kontrole freba da su ugradene, a ne nadogradene na procese institucije. Ugradivanjem
internih kontrola one postaju dijelom i integrirane su sa osnovnim procesima upravijanja, planiranjem,
izvrdavanjem i monitoringom.” str.6. INTOSAI GOV 9100, iz 2004. godine.
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Dodatak 2. Zahtjevi EU i reforma PIFC-a u EU, BiH i u zemljama iz
okruzZenja

Zahtjevi EU za uspostavu PIFC-a

Proces europskih integracija zahtijeva uspostavu PIFC-a prema EU modelu. Tijela EU, Clanice
EU kao i zemlje koje to Zele biti u posljednjih deset godina provele su ili provode reformu javnih
internih financijskih kontrola.

Smjernicama Generaine Direkcije za proragun EU uvodenje PIFC-a se vri u dvije faze i Eetiri
aktivnosti. Prva faza obuhvaéa aktivnost konceptualizacije ili definiranje nacina uspostave
PIFC-a, a druga faza obuhvaéa tri aktivnosti: uspostavu organizacijskih okvira, uspostavu
pravnog okvira i definiranje politike razvoja osoblja.'%? Aktivnosti druge faze su medusobno
povezane i iskustva govore da ih je nuZno zapogeti odmah nakon definiranja koncepta
uspostave PIFC-a (dono&enje strategije ili sliénog dokumenta u kojem je definirana politika
uspostave PIFC-a).

Zahtjev EU je da uspostava PIFC mora biti utemeljena na relevantnom zakonskom okviru. Kao
i drugi reformski procesi, uvodenje PIFC-a zahtijeva jaku posvecenost promjenama, a
prihvac¢anje promjena se osigurava donoSenjem zakona koji ¢e pokrivati relevantna pitanja
bitna za FUK i IR. EU kao dobru praksu prepoznaje donosenje jednog krovnog zakona koji ¢e
sadrzavati osnovna nadela PIFC-a'®, na temelju kojih ¢e se donijeti drugi propisi nuznih za
uspostavu i provodenje PIFC-a. Medutim, za EU prihvatljiva su i druga rjeSenja kojim ée se
osigurati da uspostava PIFC bude utemeljena na zakonu. Tako je u BiH primijenjeno je riesenje
da se okvir za FUK i IR definira u dva odvojena zakona, na temelju kojih ¢& SHJ donijeti druge
propise nuzne za uspostavu i provodenje PIFC-a.

Ukoliko se u relevantni zakonski okvir unese vise odredbi kojim se ureduju detalji FUK-a i IR,
potreba za sekundarnim zakonodavstvom je manja. S druge strane manje detalja u primarnom
zakonodavstvu omoguéava vecu fleksibilnost i brzu izmjenu relevantnih propisa i smjernica. 1z
navedenih razloga Generalna direkcija za proradun EK ne preporucuje uvrstavanje previse
tehnickih detalja i smjernica u primarnu legislativu.

Aktivnost uspostave organizacijskog okvira podrazumijeva osnivanje Sredidnje
harmonizacijske jedinice (SHJ) sa ovlastima za uspostavu i razvoj PIFC-a te uspostavu
funkcionalna neovisnih jedinica interne revizije (JIR) u odabranim institucijama. Rukovoditelji
institucija odgovorni su za utvrdivanje funkcionalne organizacije sa jasnim odgovorneostima i
ovlastima za ciljeve, proradun i interne kontrole u instituciji, te za uspostavu funkcionalno
neovisnih JIR. JIR su odgovorne za ocjenu sustava internih kontrola koje su rukovoditelji
uspostavili. SHJ je odgovorna za riedavanje neslaganja u misljenjima izmedu rukovoditelja JIR
i rukovoditelja institucije. '

Svaka reforma podrazumijeva i odgovaraju¢u obuku osoblja na koju se reforma odnosi.
Politika razvoja osoblja odgovornog za uspostavu PIFC-a podrazumijeva definiranje programa
obuke i definiranje odrzivog modela razvoja i obuke koji ¢e osigurati kontinuiranu obuku osoblja
odgovornog za FUK i IR. U okviru ove aktivnosti predvidaju se obuke za interne revizore o

102 Welcome to the World of PIFC, European Commission, 2006. dokument dostupan na
http://ec europa.eu/budget/library/biblio/documents/control/brochure_pifc_en.pdf

193 Nagelo rukovodne adgovomnasti za upravijanje i kontrolu, nagelo funkcionalno neovisne interne
revizije i nagelo harmoniziranog pristupa u uvodenju PIFC-a.

194 Glanak 24. ZolR
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primjeni metodologije i standarda interne revizije. Za rukovoditelje predvida se obuka i podréka
u redizajniranju i uspostavi poslovnih sustava i procesa sukladno definiranim standardima
internih kontrola. Pri navedenom, vrlo znacajan aspekt je koncept upravlja¢ke odgovornost

rukovod

itelja i upravljanje rizicima.

Planirane i poduzete aktivnosti uspostave PIFC- a u BiH

U tablici u nastavku prezentirani su zahtjevi EU za uspostavu PIFC | aktivhosti koje su
planirane i poduzete na razini institucija BiH.

Tablica 8. Zahtjevi EU, planirane i poduzete aktivnosti

Broj [ Zahtjevi EU za PIFC Planirane i poduzete aktivhosti u BiH
| | Krajem 2009. godine usvojena Strategija VM za
1 Konceptualizacija (definiranje provodenje javne interne financijske kontrole (PIFC-a) u
. politike uspostave PIFC-a) institucijama BiH sa okvirnim rokom za implementaciju
do kraja 2014. godine.

| 2.1. | Financijsko upravljanje i kontrola (FUK)
. lzmjena Zakona o financiranju (42/12) u dijelu koji utiée
Dono$enje relevantnog . :
211 - na stvaranje pravnog okvira za uspostavu sustava FUK
zakonskog okvira za FUK i iy —— .
u institucijama BiH.
' | Definiranje sadrzaja izjave o cdgovornosti za
ostvarivanje ciljeva na temelju Zakona o financiranju
Definiranje odgovornosti za (96/12);
[ 2.4.2. | °° A . o . i —
ciljeve institucija |lzmjena pravilnika ¢ sistematizaciji radi uspostavljanja
adekvatne strukture upravljaéke odgovornosti i FUK —
= [ popuna.
| Donosenje relevantnih . .
2.1.3. | standarda za FUK Usvojeni standardi za FUK (61/14).
Donogenje drugih relevantnih Priruénik za FUK u institucijama BiH (98/14);
2.1.4. | akata za FUK (prirutnika, Pisane procedure za postojece poslovne procese u
smjernica i instrukcija) institucijama BiH.
i N . . Program obuke rukovaditelja i sluzbenika zaduZenih za
215, Usvajgnje politike razvoja FUK:
| e=bih B FovsmogEak Obuka za upravljatku odgovernost i FUK.
| 2.2. | Interna revizija (IR) -
3123,] BeRE=SAS IS vty Zakon o internoj reviziji (27/08 i 32/12).
| zakonskog okvira za IR -
253} [IEC=SmEle L VEnih Usvajanje standarda za IR (82/11).
standarda za IR
593 Dono3enje drugih relevantnih Usvajanje kodeksa, metodelogije, prirugnika, povelje i
| 7" | akata za IR (metodologija IR) _sporazuma o vréenju IR (82/11173/12).
Definiranje kriterija i popisa institucija BiH koje ¢e
uspostaviti JIR (49/12);
Uspostava organizacije i lzmjena pravilnika o sistematizaciji institucija koje trebaju
224 . -
kapaciteta za IR farmirati JIR;
Zaklju€ak 104. sjednice VM (2.7.2014.} da institucije
| okonéaju formiranje JIR.
25 Usvajanje politike razvoja Program cbuke za izobrazbu IR (7/15), Obuka IR
7" | osoblja IR ) _Donosenje programa za certificiranje IR (7/15)
| 2.3. | Sredi$nja harmonizacijska jedinica (SHJ)
Bdrndnielotl saasEsting 35 Qdluka VM o osnivanju SHJ (44/09);
231, & 4 Zakonima (ZoF i ZolR) utvrdene nadleZnosti SHJ za
uspostavu i razvoj PIFC-a : . ]
uspostavu i razvoj FUK i IR.
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| Uspostava arganizacije i Kadrovsko popunjavanje SHJ;
2.3.2. | kapaciteta za harmoniziranu Konstituiranje Koordinacijskog odbora SHJ i utvrdivanje
| uspostavu PIFC-a poslovnika o radu i program rada (sije€anj 2011.).
Dono&enje padzakonskih akata
nuznih za uspostavu i

Usvajanje standarda, priruénika, smjernica i drugih

I 233, pravodenje PIFC-a podzakonskih akata_ z2 FUK i IR {aktivnosti: 2.1.3.;
| (odgovornost SHY) 2.1.4.;2.2.2,;2.23ikriteriji za 2.2 4).
| Definirana politika razvoja Program obuke za FUK, Obuke za FUK;
| 2.3.4. | osoblja odgovornog za PIFC Program obuke za IR, Program certificiranja IR, Obuke
| (odgovornost SHJ) za IR (aktivnosti: 2.1.5.12.2.5.). B |
U SHJ je osnovana sa nadleZnostima i odgovornastima za
spostava sustava nadzora, . o i izviesdivan
izvje$civanja i kontinuiranog Pspostavu, ra":': vol, pra.éenje Wzdlescianielo
2.3.5. implementaciji PIFC-a,

unaprjedenja PIFC-a

(odgovomast SHJ) ZoF i ZolIR utvrdena je odgovornost SHJ za pripremu

konsolidiranih izvje$éa za FUKI IR.
lzvor: Ured za reviziju institucija BIH na temelju Strategije VM i objavljenih propisa za PIFC

Drzavna razina viasti u BiH je planirala aktivnosti koje ¢e odgovoriti zahtievima EU modela
uspostave PIFC.

Reforma PIFC-a u tijelima EU

Javne interne financijske kontrole su u razlititim oblicima postojale u svakoj zemlji, medutim
one su modernizirane i &iroko prihvaéene u zemljama EU u posliednjih desetak godina. EU
model PIFC-a je relativno nov koncept koji se razvija od sredine devedesetih na temelju
najboljih europskih praksi tog doba (Austrija i Svedska). Komisija je 1995. pokrenula inicijativu
unaprjedenja upravljanja vlastitim ljudskim i financijskim resursima. Program je za cilj imao,
izmedu ostalog, i prikaz stvarnog tro$ka pri donoenju odluka o politici, pobolj$anje upravljanja
svojim ljudskim resursima i financijama, pobolj3avanije tehnike evaluacije i kontrole kao i bolje
spreCavanje prevara.

Prekretnica u razvoju PIFC-a bila je 1999. godina kada se ovom pitanju posvecuje veca
pozornost nakon ostavke Santerove Komisije zbog optuzbi za kerupciju. Pravci reforme
Europske komisije definirani su 2000. godine u Bijeloj knjizi o reformi Komisije'® "Ovaj
dokument prije svega je usmjeren na stvaranje administrativne kulture koja Ce ohrabriti
zvaniénike da preuzmu odgovornost za djelatnosti nad kojima imaju kontrolu — i dala im
kontrolu nad djelatnostima za koja su odgovorni."1%

Za oko dvije godine poduzeti su brojni koraci u opéem unaprjedenju upravljanja'®’,
redefiniranju odgovornosti rukovoditelja'®, definiranju standarda internih kontrola'®® i
uspostavi neovisne sluzbe interne revizije!’®. A kontinuirane aktivnosti unaprijedena
upravljanja i razvoja funkcije interne revizije su poduzimane i kasnije.""!

Europska komisija je 2005. godine okonéala svih 98 reformskih aktivnosti predvidenih Bijelom
knjigom o reformi Komisije. Na temelju steéenih iskustava Europska komisija je 2006. godine

195 White Paper on Commission Reform, COM(2000) 200 final/2, Brussels, 5.4.2000

106 Koning, Robert. PIFC- javna interna financijska kontrola, str. 75, 2007,
hitp:/iwww pifc. eutranslations/Pifc-Bosnian.pdf

107 hitp:fleuropa.eu/rapid/press-release DOC-00-16 en.doc

198 hitn//ec.europa.eu/budget/library/biblio/documents/contrel/sec_2000 2003 _en.pdf

109 Eyropska komisija, Generalni direkcija (GD) za proratun, Standardi interne kontrole u sluzbama EK,
od 11. 2000

110 http:flec.europa.eu/dgsiinternal _audit/about/historv/index_en.htm

111 http:/lec.europa.eu/budget/biblio/documents/control/control _en.cfm
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objavila Vodi¢ za uspostavu PIFC-a'"? za zemlje koje Zele postati &lanicom EU. U ovom voditu
su definirani temeljni zahtjevi za uspostavu PIFC-a sukladno medunarodnim standardima i
najboljim praksama EU.

U nastavku su kronolo$ki dane neke od kljucnih aktivnosti EU na razvoju i uspostavi PIFC-a
u tijelima EU.

1999. godine — nakon kolektivhe ostavke Santerove Komisije, intenzivirane su aktivnosti na
razvoju koncepta javnih internih financijskih kontrola (PIFC) u EU.

2000. godine
~ Koncept reforme financijskog upravljanja i kontrola u tijelima EU utvrden je u Bijeloj
knjizi o reformi Komisije, okon¢anje reforme je planirano do kraja 2002 godine.
— Doneseni su Standardi internih kontrola Europske komisije (EK).

- Utvrdene su nove smjernice za rad osoblja odgavornog za financijsko upravljanje i
kontrolu.

2001. godine

Sluzba interne revizije EK (IAS'"?) je postala neovisna sluzba.

Unaprijedeno je strate3ko planiranje i programiranje (SPP), uvodi se upravljanje
zasnovano ha troskovima aktivnosti (ABM)''4

2003. godine

IAS je nadlezna je za reviziju svih EU agencija.

Potvrdene su i pojadnjene odgovornosti kljuénih uéesnika za internu reviziju i interne
kontrole u tijelima EU.

— EKje procijenila da je okonéano 87 od 98 planiranih reformskih aktivnosti.

2004. godine — Utvrdene su smjernice za evaluaciju EU aktivnosti

2005. godine

Upravljanje rizicima ugradeno je u planske cikluse komisije.

EK je okoné&ala svih 98 reformskih aktivnosti predvidenih Bijelom knjigom o reformi
Komisije.

20086. godine

EK je objavila Vodi& za uspostavu PIFC-a

Proveden je interni pregledi kvaliteta rada interne revizije.

Definiran je dvogodidnji akcijski plan s ciliem unaprjedenja integriranog okvira internih
kontrola EK koji ée dobit pozitivno mislienje eksterne revizije (ECA).

2007. godine

Standardi internih kontrola EK su aZurirani.
- Unaprijedena je povelja IAS (sluZbe interne revizije).

|

2008. godine — IAS je prihvatila eti¢ki kodeks i standarde interne revizije Instituta internih
revizora {llA), nakon ¢ega je uslijedio vanjski pregled kvaliteta jedinica interne revizije {IACs).

2010. godine — odrZani su susreti revizora, razmjena najboljih praksi i koordinacija izmedu
IAS (sluzbe interne revizije) i IACs (jedinica interne revizije).

12 "“Welcome to the world of PIFC", European Commission, 2006. dokument dostupan na
http://ec.europa ew/budget/library/biblio/documents/control/brochure pifc _en.pdf

13 |AS - Internal Audit Service — SluZba interne revizije Europske komisije je neovisna sluzba od
04.07.2001. godine

14 Strategic Planning and Programming (SPP), Activity Based Management (ABM)
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2011. godine — IAS dovrava svoj prvi opéi pregled stanja internih kontrole u EC.

Reforma PIFC-a u Hrvatskoj

Reforma PIFC-a u RH zapotela je sredinom 2005. godine'*® de kada je uspostavijena SHJ
Ministarstva financija RH i kada je donesena Strategija razvoja unutarnje financijske kontrole
u javnom sektoru u RH (Strategija RH).

Godinu i pol nakon dono$enja Strategije RH, u prosincu 2006. godine donesen je Zakon o
sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru'*® &ime su stvorene zakonske
pretpostavke za uspostavu FUK-a i IR u RH. Za manje od tri godine nakon dono$enje
relevantne strategije, do travnja 2008. gedine doneseni su i pod zakonskiakti nuZni za
uspostavu FUK-a i IR'7. Manje od dvije godine bilo je potrebno za definiranje poZetne politika
razvoja osoblja za PIFC, koja je definirana do oZujka 2007. godine."®

Pocetkom 2009. godine Drzavni ured za reviziju RH objavio je izvjeSce reviziju u¢inka sustava
unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru RH."'® Kljuéni nalaz ukazuje da vecina
proragunskih korisnika u RH ne vr$i upravljanje rizicima, odnosno da nisu izvrsile popis i opis
svojih poslovnih procesa te da nisu uradile procjenu njihovih rizika, Sto je temelj za
unapriedenje sustava internih kontrola.

Reforma PIFC-a u Srhiji

U Republici Srhiji reforma PFIC je zapo&eta sredinom 2009. godine do kada je uspostavijen
SHJ Ministarstva financija Republike Srbije'?° i kada je donesena Strategija razvoja interne
financijske kontrole u javnom sektoru (Strategija).

Odmah naken donosenja Strategije, usvojena je i izmjena Zakona o proratunu Republike
Srbije u srpnju 2009. godine, &ime su stvorene zakonske pretpostavke za uspostavu FUK i IR.
Dvije i pol gedine nakon dono$enja Strategije, krajem 2011. godine doneseni su i podzakonski
akti nuZni za uspostavu FUK i IR'2". Do kraja 2009. godine utvrdena je i pocetna politika razvoja
osoblja za PIFC.1%

115 Uspostava PIFC-a u RH podrZana je projektom CARDS 2002 " Jaganje strukture unutarnje
financijske kontrole u javnom sektoru u Republici Hrvatskoj” koji je realiziran u periodu 10/2003 -
12/2005

116 Zakon o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru (Narodne novine 141/08),

7 Prema podacima dostupnim na internetu i na stranici http:/iwww.mfin hr/hr/pifc

118 Program obuke za FUK definiran je u oZujku 2007., a program obuke i certifikacije IR definiran je u
kolovozu 2005.

1% |zyvjeste revizije u€inka dostupno na http./Awww.revizija.hrfizviesca/2011-ru/sustava-unutarnjih-
financijskih-kontrola-u-javnom-sektoru-rh. pdf

120 Sektor za internu kontrolu i internu reviziju Ministarstva financija Republike Srbije.

21 Prema podacima dostupnim na internetu i na stranici hito://www.mfin.qov.rs/#

122 Tijekom 2009. godine u Srbiji su se provodile obuke za FUK po programu osnovne cbuke za FUK, a
u 2009. godini donesen je i Pravilnik o uvjetima i postupku polaganja ispita za stjecanje zvanja ovlasteni
interni revizor u javnom sektoru, sastavni dio pravilnika je i program cbuke za IR.
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Dodatak 3. Standardi i pretpostavke za efikasan FUK

Standardi efikasnhog sustava FUK-a

Standardima interne kontrole definirani su relevantni zahtjevi za efikasno financijsko
upravljanje i kontrolu, MFT je jo§ 2005. godine donijelo smjernice u kojim su na temelju pet
komponenti COSO okvira definirani zahtjevi za uspostavu efikasnih internih kontrola.
Komponente interne kontrole iz COSO okvira definirane su i u ZoF iz 2012, a SHJ je bila
odgovorna za dono$enje standarda u kojim ée ove komponente biti detaljnije razradene.

Na temelju pet komponenti COSO okvira za interne kontrole MFT je 2005. godine aobjavilo
Instrukciju za razvoj i odrZavanje sustava interne kontrole!? kojim su naznageni opéa i
zasebna nacela interne kontrole. Uz instrukciju pripremljen je i Akcijski plan za uspostavu
sustava i pravedbu interne kontrole u institucijama BiH, a kreiran je i Praktiéni vodi¢ za efikasnu
internu kontrolu i Aneksi uz Praktigni vodié za vréenje kontrole u okviru FUK-a institucija BiH.124

U kolovozu 2014. godine SHJ je donijela Odluku o objavljivanju standarda interne kontrole u
institucijama BiH.'>* Standardi interne kontrole u institucijama BiH doneseni su na temelju
Zakona o financiranju, INTOSAI Smjernicama za internu kontrolu u javnom sektoru'2é j
standardima interne kontrole Europske komisije'?’, a temelje se na opceprihva¢enom COSO
modelu za uspostavu, upravljanje, unaprjedenje i procjenu sustava internih kontrola.

Potrebno je naglasiti da se financijsko upravijanje i kontrola odnosi na sve financijske i
nefinancijske aspekte poslovanja instituciie, ono se sprovodi u svim organizacijskim
jedinicama i obuhvata sve resurse, ukljudujuci i strane fondove. Svaka aktivnost, projekat i
pregram u instituciji mora imati sustav kontrole u kojim se kontrolira postizanje utvrdenih
ciljieva. Sustav kontrole &ine procedure, pravila, politike i instrukcije koje su osmisljene tako da
osiguraju ostvarenje postavljenih ciljeva.’?®

Definiranje ciljeva institucije i odgovornost rukovoditelja

Razlog postojanja institucija treba biti jasno definiran u azuriranoj i saZetoj izjavi o misiji
proistekloj iz mandata institucije. Misija treba biti prevedena u cilieve koji predstavljaju Zeljene
rezultate institucije, &ije ostvarivanje se prati i izvjeséuje kroz pokazatelje udinka.'?® Misija i
cilievi institucije trebaju biti usuglageni u svim dokumentima institucije (planovi, pravilnici i
izvie$ca).

Sukladno Zakonu o financiranju institucija BiH (ZoF) iz 2004. godine, institucije BiH su obvezne
pripremati Dokument okvirnog proraduna (DOP) za naredne tri godine i u njima navode
informacije o stratedkim i operativnim ciljevima, programima, odgovornim osobama, pravnom
uporiStu, predloZenim aktivnostima, mjerama uginka i o&ekivanim rezultatima. Svrha DOP-a je
da se odluke o financiranju donose na temelju realizacije definiranih cilieva/programa

123 Instrukcija MFT za razvoji odrZavanje sustava internih kantrola, broj: 01-1-02-839/05 od 08.03.2005.
godine.

124 Prakti¢ni vodi& za efikasnu internu kontrolu u institucijama BiH i njegov Aneks su dostupni na:
http://www.mft gov.ba/bos/index.php?aption=com_content&view=article&id=182&temid=153

125 Sluzbeni glasnik BiH 61/14

126 INTOSAI GOV 9100 Smjemice za standarde internih kontrola za javni sektor, 2004, dostupno na
www.issai.org/media/13329/intosai_gov 9100 e.pdf

127 Revidirani standardi internih kontrola za efektivno rukovodenje u Europskoj Komisiji, 2007, dostupno
na http://ec europa.eu/budget/biblic/documents/control/control_en.cfmi#ci risk

128 Prirugnik za financijsko upravljanje i kontrolu u institucijama BiH, SHJ MFT BiH, prosinac 2014.

123 Standardi interne kontrole u institucijama BiH, sl. glasnik 61/14
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institucija. Pored DOP-a, nakon 2014. godine institucije VM su obvezne pripremati i strateske
planove rada sukladno Odluci o postupku strate$kog planiranja, programiranja i izvjescivanja
u institucijama BiH koju je VM donijelo u 2014. godini."*®

Pravilno uspostavijanje i funkcioniranje sustava PIFC-a bazira se na natelu upravijacke
cdgovornosti. Prema nagelima upravijacke odgovornosti, rukovoditelji institucija su odgovorni
za cjelokupno upravijanje i razvoj svojih organizacija. Rukovoditelji institucija su odgovorni za
uspostavljanje, provedbu i razvoj sustava FUK-a u svojoj instituciji, ukljuujuci i uspostavu
pravila za efikasno, efektivno i ekonomiéno koristenje raspoloZivih sredstava.'®' Redovite
obveze i zadaci rukovoditelia institucije su aktivnosti definiranja cilieva, uspostavljanje
organizacije i definiranje odgovornosti za provodenje procesnih i kontrolnih aktivnosti
institucije. Od 2015. godine sukladno donesenim standardima, priruénicima i smjernicama SHJ
za uspostavu i azuriranje sustava FUK-a rukovoditelji su duzni u okviru redovitih godidnjih
planskih aktivnosti institucije vrsiti i sistematitnu i dokumentiranu analizu rizika |
uspostavijenog sustava FUK s ciliem njegovog unapriedenja i izvjescéivanja o stanju FUK-a.

Sukladno Zakonu o upravi i drugim zakonima koji reguliraju osnivanje i rad institucija BiH,
rukoveditelji institucija su odgovorni za organizaciju i upravijanje institucijom. Upravljacka
odgovornost rukevoditelja institucije dodatno je naglasena izmjenama ZoF iz 2012. godine'.
S ciliem osiguranja da rukovoditelji budu svjesni svojih obaveza, VM je na prijedlog MFT
koncem 2012. godine utvrdilo formu i ckvirni sadrzaja izjave 0 odgovomosti za ciljeve koju
rukovoditelji moraju potpisati.® Izjava o odgovornosti za ostvarenje cilieva institucije
podrazumijeva izjavu kojom rukovoditelj institucije potvrduje da je tijekom fiskalne godine
osigurao namjensko, svrsishodno i zakonito koristenje sredstava odobrenih proracunom
institucije za ostvarivanje utvrdenih ciljeva, te ekonomicno, efikasno i efektivno funkcioniranje
sustava FUK-a u instituciji.

lzmjenama Zakona o financiranja institucija BiH iz 2012, godine definirana su temeljna nacela
uspostavijanja FUK sukladno EU modelu uspostave PIFC-a. Do dono$enja podzakonskih
akata predvidenin ZoF iz 2012. godine, institucije BiH su bile duZne primjenjivati postojece
propise za uspostavu FUK-a u institucijama BiH.

Unutarnja organizacija institucija, ovlasti i fleksibilnost

Za razvoj financijskog upravijanja i kontrole vaZzno je uspostaviti funkcionalnu organizacijsku
strukturu koja je usugladena sa ciljevima institucije, a koja je definirana u pravilniku o
unutradnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta. Adekvatna organizacijska struktura
podrazumijeva da su unutar organizacijske strukture jasno definirane ovlasti i odgovornosti za
realizaciju cilieva i proratun institucije, te da se organizacijska struktura azurira sukladno

130 S|uzbeni glasnik BiH broj 62/14 od 11.08.2014. godine

131 Strategija za provodenje javne interne financijske kontrole (PIFC-a) u institucijama BiH, usvojena na
110. sjednici VM odrZanoj 30.12.2009.

132 Blanak 33d. ZoF: Rukovaditelj institucije odgovoran je za izradu internih propisa o financijskom
upravljanju i kontroli i za uspostavljanje sustava FUK-a u svim organizacijskim jedinicama u okviru
institucije, te u odnosu na sve programe i procese koje izvrSava institucija.

133 Odluka o utvrdivanju forme i okvinog sadrzaja Izjave o odgovomosti rukovoditelja za ostvarivanje
ciljeva institucije, VM broj 175/12, 12. studencga 2012. godine (Sluzbeni glasnik BiH 96/12)

13 Relevantne odredbe ZoF: Clanak 2. Definicije i &lanak 22a. 1zjava o odgovomosti za ostvarivanje
cilieva institucije
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promjenama u poslovanju koje proizlaze iz izmijenjenih okolnosti, izmjene regulative, ciljeva
poslovanja, na¢ina poslovanja i sli¢no.'3%

Pravilnici o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta sadrZe opise poslova koje
obavljaju pojedine organizacijske jedinice, ureduju djelokrug rada organizacijskih jedinica, broj
i vrstu radnih pozicija. Osim ako to nije drugadije definirano, suglasnost na pravilnike o
unutrasnjoj organizaciji daje Vije¢e ministara BiH nakon $to dobiju odgovaraju¢a misljenja od
strane Ureda za zakonodavstvo, Ministarstva financija i trezora, Ministarstva pravde i u
slu¢ajevima formiranja jedinice interne revizije i Sredi$nje harmonizacijske jedinice.

135 Prirugnik za financijsko upravijanje i kontrolu u institucijama BiH, SHJ MFT BiH, prosinac 2014,
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Dodatak 4. Naéin ocjenjivanja sustava internih kontrola FUK-a u
izvjes¢ima interne i eksterne revizije

Sustav FUK-a obuhvata sve uspostavljene upravljacke, administrativne i financijske sustave
institucije. U nasim analizama mi smo ove sustave podijelili na financijske sustave kgji utjecu
na pouzdanost financijskih izvje$éa i na poslovne sustave uspostavljene u svrhu postizanja
cilieva institucije (upravljacki i administrativni sustavi).

Eksterni financijski revizori uglavnom procjenjuju interne kontrole financijskih sustava i procesa
koji utie€u na pouzdanost i to€nost financijskih izvje§¢a. Interni revizori se bave procjenom
internih kontrola i financijskih i poslovnih sustava, ovisno od rezultata provedenih analiza rizika
i od zahtjeva za reviziju rukovoditelja institucija.

Qcjena internih kontrola sustava FUK-a primaran je zadatak internih revizora. S tim u vezi,
sukladno utvrdenoj metodologiji rada interne revizije, interni revizori daju slijede¢a misljenja:

- zadovoljavajuce pozitivho milienje,
- zadovoljavajuée sa manjim nedostacima i
- negativno nezadovoljavajuée misljenje.

Primaran zadatak eksternih financijskih revizora Ureda za reviziju institucija BiH je ocjena
pouzdanosti i toénosti financijskih izvjescéa institucija BiH. U tom pogledu eksterni revizori daju
slijede¢a misljenja revizije'®:

- pozitivno midljenje i pozitivno mi§ljenje sa skretanjem pozornosti (isticanje predmeta) i

- mislienje sa kvalifikacijom (mi&ljenje sa rezervom; misljenje sa rezervom i skretanjem
pozornosti; i negativno misijenje revizije)

Qcjenu pouzdanosti i toénosti financijskih izvjeséa institucija BiH eksterni revizori zasnivaju i
na procjeni uspostavljenih sustava internih kontrola, a vecina preporuka Ureda za reviziju se
odnosi na unapriedenje sustava internih kontrola sustava FUK-a u institucijama BiH.**7
Eksterni revizori na temelju utvrdenih slabosti internih kontrola financijskih sustava institucije
mogu dati mi§lienje sa kvalifikacijom (mi$ljenje sa rezervom ili negativno misljenje)'* ili mogu
skrenuti pozornost (istaci predmet). Na uogene slabosti internih kontrola za poslovne ciljeve
revizori uglavnom ne daju misljenje sa kvalifikacijom nego skre¢u pozornost (ukoliko se ove
slabosti ne odrazavaju na financijska izvjeS¢a institucije).

136 Strana 27. Godi3njeg izviesta o glavnim nalazima i preporukama za 2013. godinu, Ured za reviziju
institucija BiH, 2014, godine, dostupno na
hito:/iwww revizila.gov.ba/revizioni_izviestaji/skraceni_izvjestajifnalazi.aspx

137 Ured za reviziju institucija BiH u svojim izvje$éima uglavnom obraduje slijedece sustave: planiranje i
realizacija proratuna, planiranje i izvje3&ivanje o radu, prevencija korupcije, place, naknade, putni
troskovi, PTT tro3kovi, izdaci za sluzbena vozila, zakup imovine i opreme, ugovorene usluge, kapitalni
izdaci, javne nabavke, stalna sredstva, potraZivanja, cbveze, popis, prihodi, IT sustavi i drugi poslovni
sustavi specifiéni za nadleZnosti institucije.

138 Na primjer, u sluéaju utvrdivanja nematerijaine greske na uzorku financijskih transakcija i ako su
utvrdene znatajne slabosti sustava internih kontrola, vrii se interpolacija ove gredke na cjelokupan skup
transakcija éime ova gredka moze postati materijaina, na navedeni naéin se stiecu uvjeti za davanje
misljenja sa kvalifikacijom (mi$ljenjem sa rezervom na analizirani sustav ili &ak negativnim mi$ljenjem
za financijska izvje¥€a institucije).
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Dodatak 5. Zahtjevi EU za uspostavu PIFC-a i aktivhosti u BiH

Aktivnosti reforme financijskog upravljanja i kontrole

Aktivhosti i rokovi za reformu FUK u institucijama BiH definirani su u akcijskim planom
Strategije VM za provedbu PIFC-a iz 2009. godine i izmjenama Zakona o financiranju institucija
BiH iz 2012 godine’®.

U slijedecoj tablici prezentirani su relevantni zahtjevi za uspostavu FUK-a sukladno EU
modelu PIFC-a, relevantne aktivnosti u BiH, rokovi i procjenu njihove realizacije.

Tahlica 9. Zahtjevi EU, planirane i poduzete aktivhosti za FUK
Zahtjevi EU

Aktivnosti u BiH Rok Realizacija / odstupanje od

za PIFC realizacije
1. Donosenje | lzmjena zakona o | oZujak 27 mjeseci nakon utvrdenog roka,
relevantnog financiranju, unosenje | 2010. 31.05.2012. donesene relevantne

okvira za FUK

2. Definiranje | Definiranje  sadrzaja | srpanj 2010. | 4 mjeseca nakon utvrdenog roka,

odgovornosti | izjave o odgovornosti | ili 60 dana | 03.12.2012. donesena Odluka VM o
za ciljeve za ostvarivanje ciljeva | od stupanja | utvrdivanju forme i okvirmog sadrzaja
institucija na temelju Zakona o | na shagu |zjave o odgovornosti rukovoditelja za
financiranju 96/12 e ostvarivanje ciljeva institucije (96/12)

izmjene Instituciie ne dostavijaj u godidnje

ZoF140 izvje$ée o stanju FUK-a. Nedostaju

instrukcije za naéin izvje$€ivanja o

stanju FUK-a.

Prema istraZivanjima revizije, nemaju
lzmjena pravilnika o sve institucije u svojim planskim
sistematizaciji radi dokumentima jasno i jednoobrazno
uspostavljanja Kontinuirano | definirane ciljeve za sve
adekvatne  strukture organizacijske jedinice institucija, a
upravljatke neke organizacijske jedinice ne mogu

se dovesti u vezu sa definiranim
cilievima $to ukazuje na slabosti u
definiranju cilieva i pripadajuce
upravljacke odgovornosti. Tijekom
2014. i 2015. godine donesene su
nove Odluke VM i naputci o
stratekom i godi$njem planiranju, a
rezultati njihove primjene modi ¢e se
cijeniti u narednim godinama.

odgovornosti i FUK, te
njihova popuna

139 Rokovi su definirani u Strategiji VM za provedbu PIFC-a iz 2009. godine i u Zakonom o financiranju
institucija BiH iz 2012 godine. Clanak 33.i. ZoF navodi da "Sustav FUK-a u institucijama BiH uspostavija
se i razvija prema orijentacionoj dinamici i na nagin utvrden Strategijom VM za provodenije javne interne
financijske kontrole u institucijama BiH (PIFC). Postojeci pod zakonski akti vezani za uspostavijanje
FUK-a u institucijama BiH primjenjuju se dok SHJ MFT ne objavi nove podzakonske akte"

0 Clanak 22a. stavak 2. Zakona o financiranju institucija BiH, sluZbeni glasnik BiH br. 42/12 od
31.05.2012. god.
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3. Donosenje
relevantnih
standarda za
FUK

Usvojeni standardi za
FUK

| ozujak
B0} 1 Nk

2005. — Instrukcija MFT za razvoj i
odrZavanje sustava interne kontrale,
Praktiéni vodit MFT za efikasnu
internu kontrolu u institucijama BiH.

41 mjesec nakon roka za donofenja
priruénika za FUK, 05.08.2014.
donesena Odluka SHJ o
objavljivanju standarda interne
kontrole u institucijama BiH (61/14)

| 4. DonoSenje
drugih
relevantnih
akata za FUK
(priruénika,
smjernica i
instrukcija)

Prirucnici i smjernice
za FUK u
institucijama BiH

Izrada pisanih
procedura za
postojete poslovne
procese u
institucijama BiH

czujak
2011.

lipanj 2011.

45 mjeseci nakon utvrdenog roka,
22.12.2014. donesena Odluka SHJ o
objavljivanju priruénika za financijsko
upravljanje i kontrolu u institucijama
BiH (98/14)

48 mjeseci nakon utvrdenog roka,
07.04.2015. donesena Odluka SHJ o
objavljivanju smjernica za provedbu
procesa upravijanja rizicima u
institucijama BiH (29/15)

Natin godinjeg izvjeéivanja o
stanju FUK nije definiran, jo§ uvijek
nije donesen Pravilnik o godidnjem
izvie8éivanju o FUK-u u institucijama
BiH i Naputak za popunjavanje
upitnika za samoprocjenu sustava
FUK-a, a koji su predvideni
Prirugnikom za FUK.

Nedovréena aktivnost jer je ovisila od
realizacije prethodnih aktivnosti
(donodenja priru€nika i smjernica za
FUK}).

5. Usvajanje
politike razvoja
oscblja
adgovornog za
FUK

Program obuke
rukovoditelja i
sluzbenika zaduzenih
za FUK

(Obuka za upraviljacku
odgovornost i FUK

prosinac
2010.

Kontinuirano
sa

pocetkom

| od listopada
2010.

Palittka razvoja osoblja nije
definirana, ali su odrZani jednokratne
obuke o FUK za 30-ak osoba u
okviru relevantnih EU projekata
podrske uspostavi PIFC-a

09.11.2011. odr¢ana trodnevna
obuka o FUK-u u okviru projekta
"Podréka uvodeniju interne
financijske kontrole u BiH"

13.09.2013. Odrzana 3 dnevna
radionica o FUK u sklopu projekta
~Jaganje upravljanja javnim
financijama u BiH", rujan 2013.
godine.

141 Rok eksplicitno nije definiran, medutim standardi su trebali biti revidirani prije/kada i prirugnika za
FUK. SHJ je u 2012. godini planirala aktivnosti pripreme i odobravanja okvirnih nagela i standarda za

FUK.
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" o ‘ Planirane obuke za ozujak-lipanj

2015.

Izvor: Ured za reviziju institucija BiH na terhelju Strategije VM i objavijenih propisa za PIFC

|z navedenog pregleda vidimo da je VM za FUK planiralo aktivnosti koje ¢e odgovoriti
zahtjevima EU modela uspostave PIFC, ali da se sa realizacijom istih znagajno kasni.

Aktivnosti uspostave interne revizije

Usvajanjem ZolR'? iz 2008. godine stvoren je temelj za uspostavijanje funkcije interne
revizije'* u institucijama BiH. Osim navedenog zakona, sustav IR definira i Strategija za
provodenje javne interne financijske kontrole u institucijama BiH, sa prate¢im akcijskim
planom'#4. Aktivnosti i rokovi za uspostavu IR u institucijama BiH definirani su navedenim
dokumentima.

U slijedeéoj tablici prezentirani su relevantni zahtjevi za uspostavu IR-a sukladno EU modelu
PIFC-a, relevantne aktivnosti u BiH, rokovi i procjenu njihove realizacije.

Tablica 10. Zahtjevi EU, planirane i poduzete aktivnosti

Zahtjevi EU za Aktivnosti u Rok Realizacija / odstupanje od
PIFC BiH realizacije
| 1. Donosenje Usvajanje [= - Travanj 2008. godine donesen ZolR
| relevantnog | Zakonao , Travanj 2012. godine denesene izmjene
zakonskog okvira | internoj reviziji | i dopune ZolR
zalR u2008.god. i |
izmjene
Zakona o

internoj reviziji
u 2012. god."5

Iz, Donosenje Usvajanje " prosinac 10 mjeseci nakon definiranag roka (17.
relevantnih standarda za 2010. 10. 2011.) donesena Odluka o usvajanju
standardazalR | IR | kodeksa profesionalne etike za interne

revizore u institucijama BiH, povelje
| interne revizije u institucijama BiH,
priruénika za internu reviziju sa

[ standardima interne revizije (82/11)

3. Donosenje Usvajanje prosinac | 3 mjeseca nakon definiranog roka (17.
drugih kodeksa 2010 10. 2011.) donesena Odluka o usvajanju
relevantnih akata | metodologije, | odnosna e ERp== il N e TS

revizore u institucijama BiH, povelje
srpanj 2011. | intene revizije u institucijama BiH,

za IR (prirucnik, priru¢nika i
kodeks, povelja, | povelie IR

_ (12 mjeseci priruénikg za _internu reyiz_iju sa
sporazum itd.) d dan standardima interne revizije u
eddana | jnstitucijama BiH (82/11)
imenovanja |

142 Zakon o internoj reviziji, SluZbeni glasnik BiH 27/08 (1.4.'08) i Sluzbeni glasnik BiH 32/12 (24.4.'12)
143 Interna revizija je dio sustava javne interne financijske kontrole (PIFC — Public Internal Financial
Control) koji je razvila Europska Komisija Interna revizija je neovisno, objektivno uvjeravanje i
konzultantska aktivnost kreirana s ciljem da se doda vrijednost i unaprijedi poslovanije organizacije. Cna
pomaZe organizaciji da ostvari svoje ciljeve osiguravajuéi sistematiéno, disciplinaran pristup ocjeni i
pobaliSanju efikasnasti upravijanja rizikom, kontrolama i procesima upravljanja {prirutnik za IR).

144 Strategiju  akcijski plan usvojilo je VM na 110 sjednici edrzanoj 30.12.2009. godine

145 Zakon o internoj reviziji 27/08, izmjene Zakona o interngj reviziji 32/12
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direktora ["14 mjeseci nakon definiranog roka
SHJ. &. 30. | (18.09.2012) doresena Cdluka o
Z6IR utvrdivanju okvimog teksta Sporazuma
direk{or o vrienju funkcije IR (73/12)
imenovan |
14.07.2010
4. Uspostava Definiranje | ozujak 201Q. | 19 mjeseci nakon isteka roka
organizacije i kriterija i popisa | odnosno (26.06.2012.) donesena Odluka o
kapaciteta za IR | institucija BiH : kriterijima za uspestavu JIR u
| el éej SéUdgn' 2010. | ingtitucijama BiH (49/12);
o7 l. 29. ZoIR
uspostaviti JIR ( SHJ ce 23 mjeseca nakon isteka roka
T A 123.10.2012) donesen Pravilnik o
izdati kriterije | ypogfjavanju IR (81/12). 23.12.2014.
Za uspostavu | donesen i Pravilnik o izmjenama
JIR u roku od | pravilnika o upo$ljavanju IR (99/14)
cetiri
mjeseca od
dana
| imenovanja
direktora SHJ
i (14.07.2010.)
Imenovanje
barem jednog Do kraja 2008 u 2 institucije (MVP i MO)
internog : iz uzorka su imenovane osobe za
revizora™s Iz'sotggad obavijanje funkeije IR.
lzmjena 11 od 17 planiranih JIR uposlile su
Pl by | barem jednog revizora zakljutno sa
p' . krajem 2014. godine
| sistematizaciji
institucija koje lipanj 2010 11 od 17 JIR je izmijenile praviinike o
trebaju formirati " | sistematizaciji sukladno kriterijima iz
JIR 2012. godine
Zakljucak 104.
sjednice VM MS nakon donogenja zakljuéka VM jo¥
(9.7.2014) da uvijek nije uspostavilo funkciju interne
institucije revizije. 11 od 17 JIR su uspostavljenje i
Za 2015. iste su uposlile barem jednog revizora
%‘?ﬂf:#‘;e zakljuno sa krajem 2014. godine
J|R147
5. Usvajanje Program obuke | prosinac 49 mjeseci nakon isteka roka _
odgovarajuée za izobrazbu IR | 2010. (27.01.2015) donesen Program obuke i
| politike razvoja certificiranja IR v institucijama BiH (7/15)
| osoblja IR

Obuka IR

Brojne obuke i pilot revizije organizirane
u okviru 2 projekta EU

148 Clanak 29. ZolR - Najkasnije Sest mjeseci nakon stupanja na snagu ovog Zakona, organizacije koje
ispunjavaju kriterije iz Zakona imenovat ée bar jednog internog revizora (01.04.2008)

47 MS zaduZeno da u $to kraéem roku ispuni sveje obveze u skladu sa odlukom o kriterijima i
pravilnikom o upogljavanju, a ostale institucije kajima su odobreni pravilnici o sistematizaciji da okonéaju
proceduru uspostavljanja i popunjavanja JIR
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| Kontinuirano | 25 mjeseci nakon isteka roka

| . (27.01.2015) donesen Program cbuke i
prosinac certificiranja IR u institucijama BiH (7/15)

| 2010,

Dono&enje
programa za
certificiranje IR

{zvor: Ured za reviziju institucija BIH na temelju Strategije VM i obhjavijenih propisa za PIFC

Iz navedenog pregleda vidimo da je VM za IR planiralo aktivhosti koje ¢e odgovoriti zahtjevima
EU modela uspostave PIFC, ali da se sa realizacijom istih znacajno kasni.

Aktivnosti uspostave SHJ i aktivnosti SHJ

Aktivnosti, rockovi i odgovornosti SHJ za uspostavu PIFC-a u institucijama BiH definirani su u
akcijskim planom Strategije VM za provedbu PIFC-a iz 2009. godine, Zakonom o internoj
reviziji iz 2008. godine, Odlikom VM o uspostavi SHJ iz 2009. godine i izmjenama Zakona o
financiranju institucija BiH iz 2012. godine.

U slijedecoj tablici prezentirani su relevantni zahtjevi za uspostavu SHJ sukladno EU modelu

PIFC-a, relevantne aktivnosti u BiH, rokovi i procjenu njihove realizacije.

Tablica 11. Zahtjevi EU, planirane i poduzete aktivnosti

Zahtjevi EU za Aktivhosti u BiH Rok Realizaclja I'ods't.upanje od
PIFC realizacije
1. Osnivanje Qdluka VM o 1.4.2008. Zakonom 0 internoj reviziji u
sredisnje osnivanju SHJ institucijama BiH (27/08) stvorene su
harmonizacijske . : zakonske pretpostavke za osnivanje
jedinice sa J Zakonima (ZoF i SHJ i utvrdene su nadleZnosti SHJ za
ovlastima za ZolR) utvrdene IR
uspostavu i nadleznotsh SHJ 08.06.2009. Odluka VM o uspostavljanju
razvoj PIFC-a Ha USPOS av_u : sredi$nje harmonizacijske jedinice MFT
razvo) FUKIi IR BiH (44/09)
14.07.2010. imenovan je direktor SJH
na period od 5 godina.
27 mjeseci nakon utvrdenog roka,
oZujak 31.05.2012. relevantnim izmjenama
2010 Zakona o financiranju (42/12) definirane
' su nadleZnosti SHJ za FUK
2. Uspostava Kadrovsko oZujak Pet godina nakon utvrdenog roka SHJ
organizacije i popunjavanje 2010. kadrovski nije popunjena. Do kraja
kapaciteta za SHJ 2011. bilo je uposleno 4, a do kraja
harmoniziranu 29:4. bitl_o.je u.pos(.jlerllwo 7.143 tod 12
uspostavu sistematizirani radnih mjesta.
PIFC-a U okviru EU projekta podrike ("Podréka
. uvodenju interne financijske kontrole u
| (SHJTKO SHY) BiH" i "Jaéanje upravljanja javnim
' financijama u BiH") osigurana su
o, dadatna znanja i iskustava nuzna za
Konstituiranje uspostavu PIFC-a.
Koordinacijskog

148 Rukovaoditelji i sluzbe podrike — uposleno &etvero od petero planiranih, a stru¢ne sluZbe - uposiena
troje od sedmero planiranih.

65




odbora SHJ i prosinac Godinu nakon utvrdencg roka,
utvrdivanje 2009. Poslovnik o radu KOG donesen na 3
poslovnika o radu sjednici odrzanoj 24.01.2011., Program
i program rada rada donesen 02/2011.
Nakon 2011. sjednice KO SHJ se nisu
odrzavale.
| 3. Definiranje Usvajanje prosinac 10 mjeseci, cdnosno 3 mjeseca nakon
| pod zakonskih | standarda, 2010, utvrdenog roka 10/2011. godine
| akata nuznih za | priruénika, odnosno doneseni su standardi i prirugnici za IR.
uspostavu i smjernica i drugih » o Oko 4 godine nakon utvrdenag roka,

y . panj : . :
provodenje podzakonskih 2011149 krajem 2014. godine, doneseni su
PIFC-a akata za FUK i IR ' standardi i priru€nici za FUK, a

smjernice za upravljanje rizicima su
donesene 04/2015. godine
Definiranje - 19 mjeseci nakan zakanom utvrdenog
kriterija i popisa | 0Zujak roka, 26.06.2012. SHJ je utvrdila 17
institucija BiH 2011. institucija BiH koje ispunjavaju kriterije i
koje ce koje te uspostaviti JIR'SC
uspostaviti JIR Yt 23 mjeseca nakon utvrdenog roka
23.10.2012. utvrdeni su i kriteriji za
2011. uposljavanje internih revizora.s!
4. Definirana Politika razvoja osobija IR je definirana
politika razvoja u dokumentima SHJ, a politika razvoja
| osoblja osoblja za FUK nije.
odgovornog za | Program obuke | prosinac Pragram obuke za FUK nije donesen, u
PIFC za FUK 2010.

Obuke za FUK

Program obuke
zalR

Program
certificiranja IR

Obuke za IR

Kontinuirano

prosinac
2010.

prosinac
2010.

Kontinuirano

ckviru 2 EU projekata odrzane su dvije
obuke za FUK za po tridesetak osoba u
2011 i 2013. godini, dodatne obuke su
planirane u 2015. godini.

Cetiri, odnosno dvije godine nakon
utvrdenog roka, 27.01.2015 donesen je
Program obuke i certificiranja IR u
institucijama BiH (7/15)

Brojne obuke i pilot revizije organizirane
u okviru 2 EU projekata podrike
uvodenju PIFC-a, komercijaino
arganizirane cbuke za IR.

5. Uspostava
| sustava

nadzora,

izviedéivanja i

kontinuiranog

unaprjedenja
| PIFC-a

SHJ je osnovana
sa nadleznostima
i odgovornostima
Za uspostavu,
razvoj, pracenje i
izvjescivanje o

Kontinuirano |

SHJ za VM nije pripremala godisnje
izvje§éa o realizaciji AP Strategije VM
za provedbu PIFC-a. lako se kasnilo sa
realizacijom aktivnosti iz AP, SHJ za VM
nije pripremala prijedloge revidiranog
AP,

14312-2010 prema Strategiji VM ili 07-2011, odnosno 12 mjeseci od dana imenovanja direktora SHJ (&l.
30. ZolR), ravnatelj imenovan 14.07.2010
150 Odluka SHJ o kriterijima za uspostavu JIR u institucijama BiH (Sluzbeni glasnik BiH 49/12)
151 Pravilnik SHJ o upoéljavanju IR (SluZbeni glasnik BiH 8§1/12).

66




implementaciji
PIFC-a.

ZoF i ZolR
utvrdena je
odgovornost SHJ
Za pripremu
konsolidiranih
izvie§€a za FUK i
IR 152

Kansolidirana izvje3¢a IR se pripremaju
od 2012. godine (Konsalidirano izviesce
IR za 2011))

Konsolidirana izvje$¢a o FUK-u nisu
pripremana, nedostaju instrukcije SHJ
za izvje&divanje o stanju FUK-a.

05./2013. godine VM i PS je upuéena
informacija o uspostavi PIFC u okviru
informacije o realizaciji preporuka Ureda
2a reviziju iz 2011.

24.04.2012. |lzmjenama Zakona o
internoj reviziji (32/12) revidirani su
kriteriji za uspostavu JIR.

Nisu azurirani standardi IR spram
izmjene medunarodnih standarda IR iz
01/2013. godine.

fzvor: Ured za reviziju institucija BIH na témelju Strategije VM i objavijenih propisa za PIFC

Iz navedenog pregleda vidimo da je VM za SHJ planiralo aktivnosti koje ¢e odgovoriti
zahtjevima EU modela uspostave PIFC, ali da se sa realizacijom istih zna¢ajno kasni.

Premda su rokovi za provodenje aktivnosti istekli krajem 2012. godine, VM nije donijelo
revidirani akcijski plan u kajem bi se utvrdili novi rokovi te eventualno definirale nove aktivhosti
na temelju provedenih analiza nedostatka FUK-a. SHJ je odgovorna za pripremu prijedloga
revidiranog akcijskog plana.

152 Sykladno &1.25. ZolR SHJ saginjava konsolidirano izvjeSée IR za MFT i VM, a koji ée sadrzavati i

analizu rada SHJ.

Sukladno &1.33f. ZoF SHJ odgovorna je za izradu konsolidiranog godi$njeg izvje3¢a o sustavu FUK-a

u institucijama BiH.
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Dodatak 6. Slabosti u uspostavi struktura upravijaéke odgovornosti za
ciljeve institucija

Od devet institucija iz uzorka su pribavljeni i analizirani planovi institucije za 2014. (SPR -
strateski plan rada, GPR - godisnji program rada, DOP - dokument okvirnog proraéuna i GPPZ
- godisnji programski proragunski zahtjev), aktualni pravilnici o organizaciji i sistematizaciji
radnih mjesta te potpisane izjave o odgovornosti rukovoditelja za postizanje ciljeva u 2014.
godini. Svrha navedenih analiza bila je utvrditi imaju li institucije definirane ciljeve, jesu li oni
usugladeni u svim planskim dokumentima, je li spram definiranih ciljeva uspostavijena
odgovarajuéa organizacija i odgovernosti, te jesu li rukovoditelji institucije te cilieve navodili u
svojim |zjavama o odgovornostima za ostvarenje ciljeva.

Premda je to dobra praksa, treba napomenuti da MO, MVP i MFT nisu imale strateski plan
rada, a MO, MVTEQ i MFT su u godi§njem programu rada navedile samo planirane aktivnosti,
medutim ne i definirane ciljeve. Usporedbe su vriene samo u planskim dokumentima koje su
institucije imale.

Institucije su odgovorne za jasnoéu u prezentaciji svojin planova i cilieva. Planovi i ciljevi
trebaju biti jasni i razumljivi za zainteresiranog i prosjetno upucenog &itaoca poput Elanova VM
i parlamentaraca BiH. U takvu ulogu su se stavili i revizori prilikom provodenja svojih analiza.

Sveukupno gledajuéi potpuna usuglagenost cilieva prisutna je samo u MP. Kod DKPT i GP
utvrdeni su maniji nedostaci, dok su veéi nedostaci utvrdeni u preostalim institucijama iz uzorka
(MVP, M3, UINO, MO, MVTEO, MFT).

Rezultati provedenih analiza dani su u nastavku izlaganja.

Institucije nemaju jasne i jednoobrazno definirane ciljeve

Vedina analiziranih institucija nemaju jasno i jednoobrazno definirane ciljeve i odgovornesti u
svim svojim planskim dokumentima.

Samo dvije'>? od devet institucija iz uzorka u razli¢itim planskim dokumentima imaju definirane
iste ciljeve. Preostale institucije su imale razii¢it stupanj usugladenosti ciljeva u razlicitim
planskim dokumentima (utvrdena su odstupanja i u broju i u definicijama ciljeva). Programski
cilievi institucije i odgovorme oscbe su bolje definirani u visegodisnjim i godisnjim programskim
proradunima. Strateko planiranje za 2014. godinu nije bila utvrdena obveza za institucije BiH,
pa tri institucije'®* nisu imale strate$ki plan rada. U strateskim planskim dokumentima'®® i na
sluzbenim internet stranicama tri institucije nismo uspjeli pronaéi definiranu misiju institucije. %
lako je to dobra praksa, institucije VM u godisnjim programima rada nisu bile obvezne navoditi
ciljeve institucije i odgovorne osobe, ali su obvezne navesti planirane aktivnosti prema

153 Svi planski dokumenti MP | DKPT sadrZe iste cilieve (broj i definicija cilja).

184 MO, MVP i MFT nisu imale strate$ki plan rada institucije.

155 Siratedki plan rada i/ili Dokument okvirnog proraguna institucije.

156 MVP, MVTEO i MO u svojim strateskim planskim dokumentima nisu definirali misiju institucije.
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tematskim cjelinama.'®” Tako tri institucije’®® iz uzorka u svojim godisnjim programima rada
nisu navele ni programske ciljeve institucije ni odgovorne osobe.

Analiza uskladenosti definiranih ciljeva u razli¢itim planskim dokumentima institucije dana je u
slijedeéqj tablici.

Tablica 12. Uskladenost cilieva u razliitim planskim dokumentima institucije.

Institucija Uskladenost ciljeva u planskim dokumentima
el Planski dokumenti sadrZe iste ciljeve (broj i definicija cilja)

| DKPT

' GP Svi planski dokumenti sadrZe isti broj programa/ciljeva koji su na sli¢an naéin

definirani (moZe se zakljuciti da se radi o istim programima/ciljevima)

MVP Planski dokumenti imaju razligit broj programa/cilieva, vise od 50%
MS cilieva/programa je usporedivo (moZe se zakljuciti da se radi o istim
UINO programimalciljevima)
MO FeTE o R
MvTEQ | Nemaju svi planski dokumenti definirane programe/ciljeve pa se oni tesko
MET mogu usporedivati

Izvor: Ured za reviziju institucija na temelju analize planskih dokumenta institucija

Institucije su imale razli¢it stupanj usuglasenosti ciljeva u razliéitim planskim dokumentima
(utvrdena su odstupanja i u broju i u definicijama ciljeva). Programski ciljevi institucije i
odgovorne osobe su bolje definirani u viSegodiénjim i godi$njim programskim proraunima
(DOP — dokument okvirneg prorac¢una i GPPZ - godi$nji programski proraéunski zahtjev).

Slabosti upravljanja kroz planske dokumente institucija utvrdene su i u izvjeséu revizije udinka
"Upravljanje zasnovano na rezultatima kroz planove i izvje$éa institucija VM" iz travnja 2013.
godine. Nalazi revizije iz izvje§¢a ukazuju da vecina institucije nema jedan integralan proces
planiranja sto je dovelo do neusuglasenosti cifjeva u razli¢itim planskim dokumentima. U vecini
analiziranih planova institucije nisu postavile jasne zahtjeve za izvjedcéivanje o rezultatima pa
izvje5¢a o radu nisu pruzala odgovarajuée informacije o realizaciji cilieva. Nadzomi i
evaluacijski kapaciteti VM za praéenje realizacije cilieva su nerazvijeni i nedovoljno iskoristeni.
Tijekom 2014. i 2015. godine donesene su nove odluke VM i naputci o strateSkom'?® |
godiSnjem'®? planiranju, medutim rezultati njihove primjene moéi ¢e se cijeniti tek nakon Sto
poéne primjena istih.

57 Prema Naputak o postupku pripreme programa rada VM iz 2007. godine (Sluzbeni glasnik BiH 21/07)
koji je vaZio u 2014. gedini, institucije VM u godi$njem programu rada obvezne su navesti planirane
aktivnosti ali ne i programske ciljeve institucije. Planirane aktivnosti su navodene prema tematskim
cjelinama: zakonodavne aktivnosti, medunarodni ugovori, eurapske integracije i tematski dio. Rijetke su
institucije koje su poput MP u tematskom dijelu navodile planirane aktivhosti prema programskim
ciljevima institucije.

138 Godi¥nji programi rada MO, MVTEOQ i MFT nisu sadrzavali cilieve i cdgovorne osobe institucije nego
samo planirane aktivnosti.

1% Odiuka o postupku srednjoro&nog planiranja, pradenja i izviedéivanja u institucijama BiH, VM broj:
118/14 od 23.07.2014. god., SluZbeni glasnik BiH broj: 62/14; Naputak o metodologiji u postupku
srednjorofnog planiranja, pracenja i izvjedéivanja u institucijama BiH, VM broj: 30/15 od 23.04.2015.
god., Sluzbeni glasnik BiH broj: 44/15

180 Odluka o godidnjem planiranju rada i naginu pracéenja i izvjeséivanja o radu u institucijama BiH, VM
broj: 185/14 od 18.11.2014. godine, SluZbeni glasnik BiH broj: 94/14; Naputak o nacinu pripreme
godignjeg programa rada i izvje$éa o radu u institucijama BiH, VM broj: 35/15 od 15.05.2015. god.,
Sluzbeni glasnik BiH broj; 45/15

69




Ciljevi navedeni u izjavi o odgovornosti nisu usugladeni sa planskim dokumentima

Cilievi navedeni u izjavi o odgovornosti rukovoditelja nisu uvijek usugladeni sa ciljevima iz
planskih dokumenata institucije. Slabosti u definiranju jednoobraznih cilieva institucije su se
odrazile i na potpisane izjave o odgovornosti za ciljeve institucije. Od devet analiziranih
institucija samo je MP imalo usuglasene cilieve u planskim dokumentima i identine ciljeve je
navelo u izjavi o odgovornosti rukovoditelia za ostvarivanje cilieva institucije. U ostatku
institucija prisutan je 3arolik pristup koji se kre¢e od potpune neusugladenosti izjave o
odgovomosti sa cilievima iz planskih dokumenata do djelomiéne usuglasenosti. Tri institucije
u izjavi o odgovornosti nisu navele programske ciljeve institucije nego su iznijele procjenu
realizacije aktivnosti po tematskim cjelinama (zakonodavne aktivnosti, medunarodni ugovori,
europske integracije i tematski dio).

Analiza uskladenosti cilieva iz planskih dokumenata sa izjavom o cdgovornosti dana je u
slijedetoj tablici.

Tablica 13. Uskladenost ciljeva iz planskih dokumenata sa izjavom o odgovornosti

=i Uskladenost ciljeva u izjavi o odgovornosti sa ciljevima
Institucija 2
iz planskih dokumenata
MP N Ciljevi iz izjave usuglaseni su cilievima iz planskih dokumenata institucije
Ciljevi/pragrami iz izjave usugladeni su sa ciljevima/programima iz planskih
GP dokumenta (ciljevi nisu uvijek identiéno definirani, medutim moZe se zakljuciti
da se radi o istim ciljevima/programima)
' DKPT Ciljevi/programi su usuglaseni izuzev jednog cilja koji nije naveden u izjavi o
ocdgovornosti
MO - B . L L - 4
UINO Dio ciljeva/programa je usuglasen (njihov broj i definicije su razlicite)
MS U izjavi nisu navedeni ciljevi/programi nego tematske cjeline godisnjeg
MVTEO programa rada (zakonodavne aktivnosti, medunarodni ugovori, europske
MFT integracije i tematski dio)
e Ciljevi nisu usugladeni (ne moZe se sa sigurnodéu zakljutiti da se radi o istim
| programima/ciljevima) = 3

{zvor: Ured za reviziju institucija na temelju analize planova i izjava o odgovornosti

Tek u dvije institucije iz uzorka prisutna je usugladenost ciljeva/programa iz planskih
dokumenata sa izjavom o odgovornosti rukovoditelja institucije. U ostatku institucija prisutan
je &arolik pristup koji se kreée od djelomitne usuglasenosti izjave o odgovornosti sa ciljievima
iz planskih dokumenata do potpune neusuglagenosti kao i nenavodenje ciljeva/programa nego
tematskih cjelina tipa: zakonodavne aktivnosti, medunarodni ugovori, europske integracije i
tematski dio.

Odgovornosti rukovoditelja organizacijskih jedinica za ciljeve nisu jasno utvrdene

Nisu sve institucije uspostavile adekvatne strukture upravijatke odgovornosti za ciljeve
institucije. Sto znagi da rukovoditelji institucije nisu uspjeli definirati odgovornost rukovoditelja
organizacijskih jedinica za definirane ciljeve institucije i za uspostavu internih kontrola sustava
FUK-a.

Analizama pravilnika o organizaciji i planova institucija, kod pet od devet institucija iz uzorka
utvrdeni su sludajevi neusuglasenosti organizacijske strukture institucije sa definiranim
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cilievima institucije.'®' U dvije od devet analiziranih institucija utvrdeno je da pojedine osnovne
organizacijske jedinice nisu zaduzene ni za jedan definirani programski cilj institucije'®?, u
jednoj instituciji'®® veéina rukovoditelja glavnih organizacijskih jedinica nije zaduzena ni za
jedan poslovni cilj, a u tri institucije'®* utvrdeni su slu¢ajevi da je viSe rukovoditelja razliitin
organizacijskih jedinica odgovorno za isti cilj ili da rukovoditelji odgovornih organizacijskih
jedinaca nisu imali nuZne ovlasti za realizaciju cilja za koje su odgovorni.

Vecina institucija u svim svojim planskim dokumentima nije jasno definirala odgovornost
rukovoditelja za ciljeve &to je prikazano u naredngj tablici.

Tablica 14. Utvrdivanje odgovornosti u planskim dokumentima

Institucija Utvrdivanje odgovornosti u planskim dokumentima

MP

DKPT Za sve cilieve/programe definirana je odgovorna osoba/organizacijska

MS jedinica u svim planskim dokumentima

GP

MFT

MVTEQ Za sve ciljeve/programe definirana je odgovorna osoba/organizacijska

MO jedinica barem u jednom planskom dokumentu (najée$ce su to DOP i GPPZ)

MVP
U strateskom i godidnjem planu definirana su podrugja djelovanja medutim
nisu jasno definirane sve odgovorne organizacijske jedinice i njihovi

UINO rukovoditelji,. U DOP i GPPZ postavijeni je opéi cilj za koji je odgovoran
rukovoditelj institucije, ¢ime odgovornost nije delegirana na organizacijske
jedinice i njihove rukovoditelje.

fzvor: Ured za reviziju institucija na temelju analize planova institucija

Za Cetiri od devet institucija iz uzorka za sve ciljeve/programe definirana je odgovorna
osoba/organizacijska jedinica u svim planskim dokumentima. Za isti toliki broj institucija za
sve ciljeve/programe definirana je odgovorna osoba/organizacijska jedinica barem u jednom
planskom dokumentu. U slucaju UINO tesko je bilo utvrditi odgovornosti osoba/organizacijskih
jedinica za definirane ciljeve/programe.

Utvrdene su potrebe za izmjenama pravilnika o organizaciji i sistematizaciji

Trenutno usvojeni pravilnici o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta u potpunosti ne
odgovaraju stvarnom stanju, raspolozivim proraéunskim sredstvima i trenutnim potrebama
institucija. Prosjetna popunjenost usvojenih sistematizacija radnih mjesta u analiziranim
institucijama se kre¢e izmedu 64% i 91% sistematiziranih radnih mjesta, a prosjeéna
popunjenost svih devet analiziranih institucija je 82%. Proradunska ograni¢enja MFT,
institucijama BiH ne dozvoljavaju punu popunjenost sistematiziranih radnih mjesta, a institucije

161 Na temelju analize definiranih programskih ciljeva, zaduZenih organizacijskih jedinica i njihovih
nadleZnosti utvrdenih pravilnikom o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta slabosti su utvrdene kod
UINO, MVP, MO, GP i MS.

162 Organizacijska struktura MVP i MO nije u cijelosti uskladena sa definiranim ciljevima institucije.

163 U programskom proradunu UINO postavijeni je jedan opéi poslovni cilj za veéinu poslovnih sustava
Za koje je odgovoran rukovoditel] institucije, ¢&ime nije definirana odgovornost organizacijskih jedinica i
njihovih rukovoditelja. Na ovaj naéin poslovni ciljevi nisu utvrdeni za sve rukovoditelje glavnih
organizacijskih jedinica i nije utvrdena njihava upravijatka odgovornost za ciljeve i uspostavu internih
kantrola.

164 U GP, MVP i MS utvrdeni su nelogi¢nosti u odnosu na utvrdivanje odgovornih osobe za
cilieve/pragrame (vise odgovornih osoba, adnosno odgovorne osabe bez odgovarajucih oviadtenja)
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BiH nisu svoje pravilnike o organizaciji i sistematizaciji uskladile sa odobrenim proraunom |
odobrenim brojem uposlenih. | pored utvrdene nepopunjenosti, u institucijama iz uzorka isticu
da uspijevaju obaviti sve funkcije definirane svojim nadleZnostima. Navedeno se postize
prekovremenim radom ili preraspodjelom radnika i poslova, $to nekada znaci da uposieni rade
i poslove koji im nisu u opisu radnih mjesta. U vecini analiziranih institucija istiCu potrebu
reorganizacije kako bi se ispunile nove obveze institucije ili ujednatilo radno optereenje
izmedu pojedinih organizacijskih jedinica.'®®

Izmjene pravilnika o organizaciji radnih mjesta se relativno rijetko vrsi iako su utvrdene potrebe
za reorganizacijom. U institucijama iz uzorka, pet aktualnih pravilnika o organizaciji i
sistematizaciji radnih mjesta su mijenjani krajem 2013. godine, dva 2010. godine, a jedan 2009
godine.s¢ Sest od devet analiziranih institucija svoje pravilnike o organizaciji i sistematizaciji
radnih mjesta nije usuglasilo sa odlukama VM7 iz travnja 2013. gedine u definiranom roku od
godinu dana.1%®

Proces uskladivanja organizacijske strukture sa definiranim ciljevima je neefikasan

Proces izmjene organizacijske strukture u institucijama je neefikasan. Rukovoditelji institucija
Pravilnike o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta mijenjaju samo na temelju suglasnosti
VM i uz u prethodno pribavijanje migljenja'®® nekoliko drugih institucija (UZ, MP, MFT i dr.).
Ovu proceduru vecina intervjuiranih rukovoditelja je ocijenila dobro osmislienom uz odredene
nedostatke koji proces &ine neefikasnim. Kao nedostatke definirane procedure intervjuirani
isticu nejasno razgraniéenje nadleznosti za davanje mislienja i ne postojanje mehanizama
kontrole efikasnosti procesa sukladno definiranim rokovima.

Prosje&no vrijeme koje je protekio od trenutka kada je prijedlog pravinika o organizaciji
pripremijen i izasao iz institucije do pribavijanje suglasnosti VM je oko 7 mjeseci.'”® Prosje¢no
je pola od tog vremena utroSeno za osiguranje pozitivnih migljenja relevantnih institucija (UZ,
MP, MFT i dr.), a druga polovica vremena je trebala VM za davanje suglasnosti. |nstitucijama
je prosjeéno najvise vremena trebalo za osiguranje mislienja MP (cko 3,5 mjeseca). Medutim,
nakon dono$enja odluka VM o nacelima unutarnje organizacije i razvrstavanju radnih mjesta
iz 2013. godine'™!, prosjeéno vrijeme potrebno za osiguranje misljenja MP je produZzeno na
preko 8 mjeseci, &ime je ukupno prosjeéno vrileme procedure pribavljanja sugtasnosti VM
produlieno na preko 10 mjeseci.

185 |ntervjuirani u MVP, MQ i MS tvrde da trenutna organizacija nije u cijelesti prilagodena nadleZnostima
i utvrenim obvezama institucije. Intervjuirani u GP, UINO, MFT i MVTEO vide potrebu za
reorganizacijom radi ujednatavanja radnog optereéenja izmedu pojedinih organizacijskih jedinica.
DKPT trenutno priprema novi prijedlog izmjene pravilnika o sistematizaciji radnih mjesta, a novi pravilnik
MP je usvojen u veljadi 2015. godine.

168 Aktualni pravilnik o organizaciji MP je mijenjan po&etkom 2015, a prije toga krajem 2013 gadine; kod
GP, UINO, MFT, MO i MVP je mijenjan krajem 2013 godine; kod DKPT i MVTEOQ je mijenjan 2010.
godine, a ked MS je mijenjan 2009. gadine.

167 Odluka o natelima za utvrdivanje unutarnjeg ustrojstva tijela uprave BiH, VM broj 65/13, i Qdluka o
razvrstavanju radnih mjesta i kriterijima za opis poslova radnih mjesta u institucijama BiH, VM broj 66/13,
objavijene u SluZzbenom glasniku BiH broj 30/13 od 22.04.2013. godine.

188 Prema podacima MP, do 22.04.2014. godine DKPT, MVP, MO, MS, MVTEO i UINO nisu uskladili
svoje pravilnike o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta sa odlukama VM o nadelima unutarnje
organizacije i razvrstavanju radnih mjesta (SluZbeni glasnik BiH 30/13).

168 Clankom 33. Poslovnika o radu VM (107/03) rok za davanje mislienja je deset dana od datuma
prijema materijala na koji je patrebnoe dati migljenje.

70 Kod sedam institucija iz uzorka analizirano je potrebno vrijeme za pribavijanje suglasnosti VM na
aktualne pravilnike o organizaciji koji su usvojeni u periodu 2010-2015. (Analiza nije obuhvatila MVP i
UINO zbog specifi€nosti usvajanja njihovih pravilnika).

71 Sluzbeni glasnik BiH broj 30/13
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Pored neefikasne procedure pribavljanja suglasnosti VM i same institucije su neefikasne u
pripremama prijedloga izmjene pravilnika o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta.
Sukladno odlukama VM o nagelima unutarnje organizacije i razvrstavanju radnih mjesta iz
travnja 2013. institucije BiH su do travnja 2014. trebale uskladiti svoje pravilnike o organizaciji
i sistematizaciji sa donesenim odlukama VM. Prema podacima MP iz oZujka 2015. godine,
proceduru usuglasavanja opisa radnih mjesta jedna Cetvrtina'”? institucija BiH jo$ nije ni
zapocela, odnosno MP nisu dostavljeni prijedlozi usuglagenih opisa radnih mjesta. Od devet
institucija iz uzorka samo su tri institucije svoje pravilnike o organizaciji i sistematizaciji
uskladile u roku koji je VM definiralo.’™ Neefikasnost institucija u procesu izmjena pravilnika o
organizaciji detaljnije je ilustrirana u Dodatku 12. "Uspostava funkcionalno neovisnih JIR" na
primjeru izmjene pravilnika o organizaciji s ciljem uspostavljanja JIR u institucijama BiH.

S druge strane intervjuirani u MFT | SHJ istiu da ne postoje utvrdeni kriteriji za omjer broja
uposlenih u sluzbama podrske u odnosu na broj upeslenih u strué¢nim sluzbama za obavljanje
poslova iz nadleZnosti institucije. Kriteriji o minimalnom broju uposlenih potrebnih za formiranje
organizacijskih jedinica utvrdeni su u Qdluci VM o naéelima unutarnje organizacije iz 2013.
godine, medutim sve institucije svoje pravilnike o organizaciji nisu uskladile sa definiranim
kriterijima, a nepopunjenost sistematizacija dovodi u pitanje jesu li ovi kriteriji u stvarnosti i
postignuti'?4,

Rukovoditelji u institucijama su odgovorni za organizaciju i upravljianje institucijom.
Maksimalan broj uposleni u institucijama definiran je prora¢unskim ogranienjima MFT i
predmet je kontrola MFT. Nacela za organizaciju tijela uprave predlaze MP i predmet su
kontrola MP. Qdlukama VM o naéelima unutarnje organizacije i razvrstavanju radnih mjesta iz
2013. godine nisu predvidene sankcije za odgovorne za njihovu primjenu.

172 18 od ukupno 74 institucije BiH

173 Svoje pravilnike o erganizaciji i sistematizaciji radnih mjesta sa Odlukama VM uskladile su MFT i MP
(studeni 2013.) i GP (prosinac 2013.).

174 Kriteriji iz Odluke VM o nagelima unutarnje organizacije iz 2013. godine su definirali da osnovna
organizacijska jedinica moZe imati najmanje tri uposlena, a da je za formiranje sektora potrebno
najmanje dvije organizacijske jedinice. Qvi kriteriji vjerojatno nisu postignuti u institucijama koje nemaju
popunjenu sistematizaciju radnih mjesta npr. ukoliko je sistematizirana organizacijska jedinica sa tri
uposlena nije popunjena, ona ne ispunjava uvjete iz kriterija.
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Dodatak 7. Pregled financijskog upravljanja i kontrole u BiH i u Svedskoj

U slijedetoj tablici dan je pregled financijskog upravljanja i kontrole u BiH iu Svedskoj.'?s

Tablica 14. Pregled financijskog upravljanja i kontrole u BiH i u Svedskoj

] Javno financijsko upravljanje i kontrola
| u Bosni i Hercegovini

Javno financijsko upravljanje i kontrola
u Svedskoj'™

| Uspostavijen je sustav javne uprave po
kcjem su rukovoditeiji institucija cdgovorni za
organizaciju i upravijanje, medutim znaéajan
| broj ovlasti i odgovornosti je zadrZzan na VM.

Vijeée ministara BiH broji deset clanova,
predsjedatelja i devet ministara,
institucionalno VM ima devet ministarstava i
osam tijela VM'7. U ministarstvima i tijelima
VM uposleno je oko 2.250 osoba. Sve
ukupno VM je nadlezno za blizu 70 institucija
BiH koje za svoj rad odgovaraju VM.
Znacéajan broj institucija nema nadlezno
ministarstvo nege za svoj rad direktno
odgovaraju VM. Ministarstva osim $to
definiraju politike i pripremaju zakone, bave
se i aktivnostima njihove provedbe.

Nadzorni i evaluacijski kapaciteti VM su
nerazvijeni i nedovoljno iskoriteni. VM u
svojim planskim smjernicama nije
uspostavilo jasne =zahtjeve za nadzor i
izviescivanje nad realizacijom cilieva VM, pa
se financiranje institucija ne vréi na temelju
realizacije definiranih ciljeva. Planirane
aktivnosti  institucija sastavni su dio
programa rada VM i u njemu nisu definirani
ciievi nego samo aktivhosti institucija.
Programski proraéun zasnovan na ciljevima
institucija se priprema, medutim proracun se
jo$ uvijek odobrava na temelju ekonomske,
a ne na temelju programske klasifikacije. VM
je planiralo  ocjenjivanje  rukovoditelja
institucija i rukovodeéih drzavnih sluzbenika
na temelju dogovorenih ciljeva, medutim ono
se ne provodi. Rukoveditelji institucija imaju
ogranitene ovlasti za upravljanje ljudskim

Uspostavljen je decentralizirani sustav javne
uprave po kojem su rukovoditelji institucija
odgovorni za cilieve, organizaciju i
upravljanje institucije.

Svedska vlada sastoji se od premijera i 23
ministra, a institucionalno ima jedanaest
ministarstava, predstavnitvo viade i upravni
odjel viade (opte sluzbe za podrsku). U
vladinim institucijama je uposleno oko 4.500
osoba. Pored vladinih institucija, u Svedskoj
postaji jos oko 350 institucija (drzavnih tijela)
koje odgovaraju ministarstvima, a odgovorne
su za provodenje politika, primjenu zakona i
obavljanje razli¢itih djelatnosti.

Vlada definira nalele uprave, imenuje
rukovaoditelje institucija, utvrduje njihove
ciljeve i programski proracun za njihovo
financiranje, te vrsi nadzor i evaluaciju nad
realizacijom ciljeva. Institucije su neovisne u
smislu  organizacije = svojih  poslova,
ovlastene su za samostalno raspolaganje
proraéunom u svrhu realizacije ciljeva, a
odgovorne su za izvjetivanje o realizaciji
cilieva i tro8ku njihovog financiranja.
Rukovoditelji su ovlasteni za upravijanje
ljudskim potencijalima u okviru odobrenog
proraduna i utvrdenih nacela uprave. Vlada
se ne smije mijesati u nadin na koji institucije
upravijaju primjenom zakona i u donosenje
pojedinagnih odluka (vezanih za aktivnosti,
unutarnju organizaciju i uposljavanje}.

Nadzorni i evaluacijski kapaciteti Viade nad
realizacijom ciljeva Svedskih institucija su
razvijeni. Institucijama koje ne realiziraju
definirane cilieve gube izvore financiranja

175 Jz uvazavanje svih razlika koje postoje medu navedenim primjerima, te bez tendencije da u ovoj
oblasti postoje unaprijed definirana aptimalna rje$enja.

176 Kako se upravija Svedskom (How Sweden is gaverned, in Croatian), Vlada Kralievine Svedske, 2014,
dostupno na: http://www.government.se/sh/d/18811/a/245621

177 Qdbor za ekonomiju, Odbor za unutarnju politiku, Direkcija za europske integracije BiH, Generalno
tajnistvo VM, Ured za zakonodavstvo, Ured koordinatora za reformu javne uprave, Ured koordinatora
Bréko distrikta BiH u VM i Direkcija za ekonomsko planiranje BiH.
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| potencijalima u okviru odobrenog proracuna
(za definiranje organizacije i sistematizacije
institucije potrebna je suglasnost VM,
uposljavanje je centralizirano i provedi ga
ADS, rukovoditelji gotovo da ne mogu
utjecati ni na poziciju, ni na plaéu drzavnog
sluzbenika).

Funkcija eksterne revizije je uspostavijena, a
funkcija interne revizije se tek uspostavija.

(financiranje se vrsi na temelju programskog
proraéuna). Kao posliedica navedenog
brojna su gasenja i osnivanja institucija, oko
10% 8vedskih institucija se godiénje ugasi ili
se osnuju nove,'?8

Funkcija eksterne i interne revizije su takoder
razvijene. ESV, institucija koja obavlja
funkciju SHJ u Svedskoj ima 180
uposlenih.17®

SHJ MFT BiH ima 7 uposlenih.

Izvor: Ured za reviziju institucija BiH

Za ilustraciju je odabran Svedski model uprave jer su Svedski i austrijski modeli sustava
kontrola, kao najbolja praksa tog doba, znaéajno utjecali na razvoj PIFC-a u EU. U SaZetom
pregledu sustava javnih internih kontrola u zemljama ¢lanicama EU iz 2012, godine, $vedski
model PIFC-a je ocijenjen kao efikasan i efektivan.®

U Svedskoj jednako kac i u BiH prisutna je tradicija visokih socijalnih prava, koja su u jednom
trenutku bila ugroZzene kao posljedica losih politika i neefikasne javne uprave. 1990-ih godina
u Svedskoj su provedene reforme javne uprave kajim je definiran trenutni mode! $vedskog
financijskog upraviljanja i kontrola, a koji je osigurao izlazak iz krize, stabilnost ekonomije i
zadrzavanje socijalnog blagostanja.

Svedski izlazak iz krize na temelju jatanja financijskog upravljanje i kontrole

Svedska ekonomija u razdoblju od 1870. do 1930. godine doZivljava snazan rast kao
posliedicu liberalizacije, industrijalizacije i stvaranja visoke dodane vrijednosti, izvozne
orijentacije i slobodne trgovine. Nakon 1230. jagaju socijalni programi drzave koji su financirani
iz poreznih opterecenja koje je snazno gospodarstvo s brojnim radnicima, poduzetnicima i
industrijama moglo podnijeti. Tijekom 1970-ih i 1980-ih godina, intervencije drzave i porezi su
snaZno porasli, mnoge su gospodarske djelatnosti socijalizirane, a trzista regufirana. Visoki
porezi su destimulirali nova uposljavanja u privatnom sektoru. Rasla je jedino uposlenost u
javnom sektoru, §to je optereéivalo privatne poduzetnike. Svedska vise nije bila atraktivna za
rad i poslovanje, a mnogi su se domaci poduzetnici sve vi§e bunili protiv visokih poreza prijeteci
da ¢e napustiti zemlju. Udio javne potro$nje u bruto drutvenom proizvodu (BDP) porastao je
od 1960-ih do 1980-ih godina sa 30% do ¢ak 60%, iznad OECD prosjeka. | dok je 1970-ih
godina Svedska jo% bila &etvrta najbogatija zemlja na svijetu po Zivotnom standardu, veé
sredinom 1990-ih pada na Sesnaesto mjesto. Bila je to cijena visokih poreza i regulacija koje
su gusile ekonomiju.

Godine 1993. ¢ak 42% ukupnog broja uposlenih radilo je u javnom sektoru, a javna potrodnja
dosegla je rekordnih 73% BDP-a. Samo te godine proradunski deficit je bic visi od 12% BDP-
a, a 1994. je premasio 15%. Bilo je otito kako se ideja o punoj upocslenosti zamijenila
stvarno3¢u masovne neuposlenosti. Vise od pola milijuna poslova je nestalo izmedu 1990. i
1994. godine u kojima je bilo uposlena oko 10% radne snage. lzmedu 1990. i 1993. stopa

8 |zvje$¢e  generalnog revizora SNAO za  2009. godinu,
hitp.//www.riksrevisionen.se/PageFiles/14109/Annual%20report%202009.pdf

179 hitp.//www. esv.se/ESV/English/Abput-the-ESV/

180 Str.10, The Compendium of the Public Internal Contral Systems in the EU Member States, 2012.
godine, dokument dostupan na: http://www pifc.eu/

dostupno  na:
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neuposlenosti je porasla sa 1,5 na 8,2%, dok je BDP u istom razdoblju pao oko 5%. lzmedu
1990. i 1996. udio javnog duga u BDP-u porastao je sa 41 na 73%.

Svedska vlada svjesna da se postojeéa razina socijalnih davanja nec¢e modi financirati daljnjim
zaduzivanjem, donijela je odluke o reformi javne uprave, ja¢anju fiskalne discipline i poreznim
rastereéenijima. Jatanje kontrola nad realizacijom cilieva i uvodenje programskog
proratunskog financiranja osigurana je kontrola nad rashodima drzave, povecana je efikasnost
javne uprave, a kvaliteta javne usiuge za gradane je zadrzana.

Reforma financijskog upravljanja i kontrola relativno brzo je pokazala svoje rezultate. Do 2000.
godine Svedska je veé imala proradunski suficit od 3,6% BDP-a, a suficiti su ostvarivani i u
kasnijim godinama. Svedska je udio javnog duga u BDP-u snizila sa 73,3% u 1996. na 36,9%
u 2011. godini, §to govori o izrazito velikim razmjerima proracunske Stednje, odnosno fiskalne
discipline. Proradunsko planiranje je osnazeno i kontrolirano u koordinaciji ministarstva
financija i parlamenta. Potrodnja za pojedine proratunske programe nije se mogla poveéati
bez smanjenja potrodnje u nekom drugom programu. SnaZni nadzorni i evaluacijski kapaciteti
vlade Kraljevine Svedske omoguéili su identifikaciju neefikasnih programa koje ne treba
financirati. Lokalna uprava je takoder bila obvezna na uravnoteZene prora¢une. Usred svjetske
financijske krize 2010. godine, Svedski proracun nije bio u deficitu.’®! S trenutnim udjelom
javnog duga od oko 40% BDP-a, Svedska zauzima tre¢e mjesto medu clanicama Eurozone,
iza Estonije i Luksemburga.

Svedska se danas ubraja u skupinu europskih zemalja koje bilieZe rast bruto domaceg
proizvoda i nakon krize koja je cijelu Europu bacila u recesiju. Svedska ima jednu od najvisih
stopi uposlenosti u Europi i jednu od najniZih stopi inflacije. Udio javnog duga u BDP-u je
znatno ispod prosjeénog trenda drzava &lanica Europske unije, dok je udio investicija u
istraZivanje i razvoj u BDP-u medu najvi§ima u Europi i svijetu. | dok kreditni rejtinzi mnogih
europskih zemalja padaju zbog neodrzivih javnih financija, Svedska i dalje ima najbolji kreditni
rejting. Svedska je, takoder, usla u krug top 20 zemalja u svijetu po stupnju ekonomske
slobode koji mjeri americka zaklada Heritage Foundation. Prema podacima Svjetske banke o
lakoéi poslovanja 2013, godine, Svedska je medu top 15 zemalja. Cetvrta je najkonkurentnija
zemlja na svijetu, prema istraZivanju Svjetskog gospodarskog foruma u rangu je sa
Svicarskom i Sjedinjenim Ameridkim Drzavama. Svedske konkurentske prednosti svakako su
potpuno transparentne i funkcionalne institucije, $to ukljuéuje vladavinu prava, sudsku
neovisnost i efikasnost, regulatornu izvjesnost i zastitu trzisnog natjecanja.'s?

181 hitp://ec europa eu/eurostattigmitable do?tab=table&plugin=1&language=en&pcode=teina200
182 hitp fliberty-policy.blogshot.com/2014/04/neoliberalne-reforme-i-razlozi-svedskag.htmi
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Dodatak 8. Primjena definiranih standarda efikasnog FUK-a u
institucijama BiH

Do denosenja aZuriranih standarda za FUK, institucije BiH su bile duZne primjenjivati postojece
propise za uspostavu FUK-a u institucijama BiH. Obveza institucija BiH na temelju smjernica
MFT za razvoj i odrZavanje internih kontrola iz 2005. godine bila je da donesu procedure i
pravilnike kojim se definiraju upravijacki, administrativni i racunovodstveni sustavi internih
kontrola. Standardima internih kontrola iz 2014. godine definiran je zahtjev dokumentiranog
vrdenja analize rizika u okviru redovitih godignjih planskih aktivnosti institucije. Rezultati
primjene aZuriranih standarda u institucijama BiH moci ée se cijeniti tek u narednim godinama,
nakon 3to ih institucije BiH potnu primjenjivati.

Nalazi vezani za primjenu ranije definiranih standarda internih kontrola dani su u nastavku,

Institucije BiH djelomiéno primjenjuje definirane standarde efikasnog FUK-a

Veéina institucija iz uzorka tek je formalno je zadovoljilo zahtjeve MFT za dono$enje pravilnika
o sustavu internih kontrola. Sest'8? od devet analiziranih institucija je u periodu 2007-2009
pored postojecih pravilnika i procedura donijelo integralni Pravilnik o sustavu internih kontrola,
a tri institucije'®* to nisu nikada uginile. Pravilnike o sustavima internih kontrola su aZurirale
samo dvije institucije.’®> Generalna ocjena ovih praviinika je da su opéeniti, da su kopija
naputaka MFT i da se u praksi ne primjenjuju.’®® Institucije koje nisu imale integrirani pravilnik
o internim kontrolama prezentirale su nam pojedinaéne pravilnike i procedure kojim su
uglavnom definirani financijski sustavi i procesi, ali ne i poslovni sustavi i procesi uspostavljeni
2a postizanje ciljeva iz nadleznosti institucije.

Periodicno i sistematiéno azuriranje sustava internih kontrola se ne vrsi

AZuriranje sustava intermih kontrola u institucijama BiH ne vréi se periodiéno i na sistemati¢an
nacin. Revizija je istrazivala na koji nagin se aZuriraju pravilnici i procedure koje &ine sustav
internih kontrola u institucijama iz uzorka. Analiza rizika s ciljem unaprjedenja sustava internih
kontrola nije integrirana u redovite planske aktivnosti institucije. Niti jedna institucija nije radila
sveobuhvatnu godi&nju analizu rizika sustava i procesa institucije s ciliem azuriranja sustava
internih kontrola. AZuriranje segmenata sustava internih kontrola vr&ilo se uglavnom na temelju
nalaza i preporuka interne i eksterne revizije, te na temelju odluka VM.

U institucijama iz uzoraka nisu radene sveobuhvatne procjene stanja FUK. Ni kod jedne od
revidiranih institucija nismo pronasli jedan integralni dokument u kojem su popisani i opisani
poslovni i financijski sustavi i procesi za koje je uradena analiza rizika i na temelju kojeg je
denesen plan azuriranja sustava internih kontrola.

Ni u jednoj instituciji nisu radeni opisi sustava i procesa na zahtjev rukovoditelja institucije,
medutim ovakvi opisi su radeni na zahtjev internih revizora i za potrebu pripreme planova
interne revizije.'® JIR MFT je krajem 2011. godine opise sustava i procesa traZila od 53

183 Pravilnike o sustavima internih kontrola donijele su slijedege institucije: MP - 2007, GP - 2008,
MVTEO - 2007, MS - 2008, MO - 2009 i 2012, MFT — 2008 i 2010

184 UINO, DKPT, MVP nemaju integralni pravilnik o internim kontrolama.

185 Pravilnike o sustavima internih kontrola azurirale su: MO - 2012 i MFT - 2010

186 "|zvjes¢e o analizi nedostataka u oblasti FUK-a" za drZavnu razinu iz svibnja 2011., sacinjeno u
sklopu projektnih aktivnosti projekta "Podr&ka uvodenju interne financijske kantrole u BiH", a koji je SHJ
odobrila 17.06.2011. godine. Iste navode potvrdila je i vecina internih i eksternih revizora sa kojim smo
razgovarali tijekom provodenja revizije udinka.

187 JIR su opise sustava i procesa koristili za analize rizika na temelju kojih su pripremali planove interne
revizije. Na temelju istih opisa odgovorni rukoveditelji trebaju raditi analize rizika za potrebu pripreme
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institucije’®, a svoje opise dostavilo je 40 institucija. Kvaliteta ovih opisa je varirala od institucije
do institucije. Nekolicina institucija je posvetila duznu paZnju i temeljito opisala svoje glavne
sustave i procese'®®, a pojedine institucije su poslale ture opise samo onih sustava koje je
JIR MFT u svom zahtjevu ilustrirala kao primjer. Osim JIR MFT, opise sustava i procesa od
organizacijskih jedinica svoje institucije zahtijevale su i jedinice inteme revizije MO, MP, DKPT
i GP. Kvaliteta opisa koje su pripremile organizacijske jedinice ovih institucija je takoder varirao
od jedinice do jedinice.

Parcijalne analize rizika za odredene poslovne sustave pronasli smo kod UINO i GP. Medutim
rezultat ovih analiza nije unaprjedenje sustava internih kontrola institucije nego unaprjedenje
procesnih aktivnosti institucije (kontrole poreskih i carinskih obveznika, te kontrole osoba koje
prelaze granicu).

Razumijevanje rukovoditelja o naéinu uspostave i azuriranja FUK-a je ograniéeno

IstraZivanja revizije ukazala su i na ograni¢eno razumijevanje rukovoditelja na koji nacin se
FUK uspostavlja i aZurira. Revizija je istraZivala u kojoj mjeri su odgovorni rukovoditelji
institucije svjesni svojih odgovornosti'® i na koji nagin su uspostavili sustav FUK-a u instituciji.
Razgovori su obavljeni sa rukovoditeljima institucije ili osobama koje je rukovoditelj odredio
(sekretari ministarstava, $efovi ureda, pomoénici rukovoditelja za opée poslove i $efovi odsjeka
za financije). U slijedecoj tablici prezentiran je natin razumijevanja sustava FUK kod
intervjuiranih rukovoditelja.

Tablica br. 15. Razumijevanje sustava FUK

Revidirana
Razumijevanje FUK-a i nagina njegove uspostave i aZuriranja institucija iz
uzorka

| Patpuno razumijevanje zahtjeva za uspostavu i azuriranje sustava FUK
na temelju periodine procjene sustava FUK - dokumentirane analize | Ni jedna institucija

| rizika za sve popisane i opisane sustave i procese institucije (u opisu su iz uzorka

| jasno utvrdeni ciljevi i odgovornosti za procesne i kontrolne aktivnosti).

Sire razumijevanje FUK kaji obuhvaéa i financijske | poslovne sustave i

L e 5 : k , MFT i MP
procese institucije, ali bez dokumentirane procjene sustava FUK-a. MOMETI

UZe razumijevanje FUK i njegovo poistovijecivanje sa financijskim MS, MVTEO,
sustavima i procesima, ali bez dokumentirane procjene sustava FUK-a. | DKPT, GP, UINO

Nedovolino razumijevanje pojma FUK | sustava internih kontrola.
Neupoznatost sa relevantnim propisima za FUK (instrukcijama, MR
atandardlma lpﬂruﬁnm{ma). neposfojanje dokumentirane procjena FUI{- L}

Izvor: Ured za rewzuu mshtucua BiH

planova unapriedenja sustava internih kontrola {(azuriranje postojeéih procedura i praksi rada). Natin
popisa i opisivanja sustava i procesa institucije definiran je PriruZnikom za FUK (98/14).

18 JIR MFT je bila nadleZna za provodenje interne revizije u 53 institucije BiH, a nakon 2012. godine,
JIR MFT je nadleZna za provodenje interne revizije u 15 institucija BiH, sukladno kriterijima SHJ za
uspostavu JIR (49/12) .

189 Kap primjere debrih praksi JIR MFT je istakla opise koje su uradile Agencija za drZavnu sluZbu, Ured
koordinatora za reformu javne uprave, Agencija za javne nabave, Agenciju za antidoping kontrolu,
Institut za mjeriteljstva i Komisiju za atuvanje nacionalnih spomenika.

1% Clanak 33d. ZoF: Rukovoditelj institucije odgovoran je za izradu internih propisa o financijskom
upravljanju i kontroli i za uspostavijanje sustava FUK-a u svim organizacijskim jedinicama u okviru
institucije, te u cdnosu na sve programe i procese koje izvrava institucija.
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Vetina rukovoditelja u institucijama sustav FUK poistovjeéuje sa internim kontrolama za
financijske sustave i procese institucije koji su redovit predmet analize eksterne revizije.
NajloSija situacija sa razumijevanjem FUK-a je u MVP jer MVP nema jasnc definirane cilieve
institucije, a rukovoditelji opéih i financijskih sluZbi se €esto mijenjaju zbog njihoveg
rasporedivanja u diplomatsko-konzularnu mrezu.
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Dodatak 9. Donos$enje i implementacija pravnog okvira za FUK

Pravni okvir za reformu FUK-a u institucijama BiH nije kompletiran i implementiran

Sa kasnjenjem od preko dvije godine donesene su izmjene ZoF u kojem su definirana temeijna
nacela uspostave FUK sukladno EU modelu uspostave PIFC-a. Medutim, da bi pravni okvir za
FUK bio cjelovit nuzno je bilo donijeti i predvidene podzakonske akte (priruénike i smjernice).
U slijedeéoj tablici dan je pregled predvidenih i donesenih podzakonskih akata nuZnih za
uspostavu i razvoj FUK-a.

Tablica br.16. Pregled predvidenih i donesenih podzakonskih akata za FUK

‘ Predvideni podzakonski akti Doneseni podzakonski akti

nuzni za uspostavu FUK-a

45 mjeseci nakon utvrdenog roka, u prosincu 2014. donesena je
Prirugnik za FUK Odiuka SHJ o objavljivanju priruénika za financijsko upravijanje i
kontrolu u institucifama BiH (98/14)

48 mjeseci nakon utvrdenog roka, u travnju 2015. donesena je
Odluka SHJ o objavijivanju smjernica za provedbu procesa
upravljanja rizicima u institucijama BiH {29/15)

IS F— 2 Do svibnja 2015. godine nisu doneseni predvideni Pravilnik o
mjernice za nadzor i LI L S : . . -
S, godisnjem izvjedéivanju o FUK-u i Naputak za popunjavanje upitnika

izvjescivanju o FUK -
| 0 samoprocjeni sustava FUK-a.

Smjernice za upravljanje
| rizicima

lzvor: Ured za reviziju institucija Bif

Cetiri godine nakon definiranih rokova SHJ je donijela prirucnik i smjernice za uspostavu i
azuriranje sustava FUK-a, medutim smjernice za nadzor i izvjed¢ivanje o sustavu FUK-a nisu
donesene. Dio kasnjenja od oko dvije godine se moZe opravdati kadnjenjem u donosenju
relevantnih izmjena ZoF koje su donesene u svibnju 2012. godine.”! Drugi razlozi kasnjenja
obrazloZeni su u poglavlju 3.3.3 ovog izvjedéa.

Propise koji ureduju uspostavu FUK-a nuzno je bilo aZurirati sukladno EU modelu PIFC-a'%2 |
te aktivnosti su bile predvidene Strategijom VM za provedbu PIFC-a iz 2009 godine. Sukladno
Strategiji VM, relevantne izmjene ZoF su trebale biti donesene do cZujka 2010 godine, a SHJ
je do oZujka 2011. godine trebala donijeti preostale podzakonske akte (prirucnike i smjernice)
nuZne za uspostavu PIFC-a u institucijama BiH'®?, a u lipnju 2011. godine sve institucije BiH
su trebale, sukladno donesenim propisima, azurirati pisane procedure za svoje sustave i
procese. Pravni okvir za FUK se u cijelosti trebao primjenjivati u institucijama BiH do kraja
2014. godine.

Relevantne izmjene ZoF su donesene u svibnju 2012. godine. Sadrzaj izjave o odgovornosti
VM je definiralo krajem 2012. godine.'® Standardi efikasnih internih kontrola definirani su

191 Strategijom VM utvrdeno je da ¢e do oZujak 2010. godine biti donesene relevantne izmjene ZoF, a
relevantne izmjene ZoF donesene su sa 27 mjeseci kadnjenja (svibanj 2012. godine).

192 Propisi MFT iz 2005. godine kojim su definirani zahtjevi za uspostavu efikasnog FUK tek su
djelomi¢no primjenjivani u institucijama BiH i 0 tome je bilo rije&i u prethodnom poglaviju.

183 SHJ je u svom programu rada za 2011. i 2012. godinu je planirala pripremu i odobravanje: okvirnih
nadela i standarda za FUK; prirutnik za uspostavljanje upravljatkih odgovernosti i FUK; i okvirni
program obuke za FUK. lako planirani akti nisu bili doneseni, u programu rada za 2013 i 2014. godinu
ovakve aktivnosti nisu bile definirane.

19 VM je u prosincu 2012. godine na prijedlog MFT definiralo okvirni sadrzaj Izjave o odgovornosti
rukovoditelja za ciljeve institucije.
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2005. godine, a aZurirani su krajem 2014. godine. % Priruénici i smjernice za FUK su doneseni
do travnja 2015. godine. Smjernice za nadzor i izvje$civanje o sustavu FUK-a nisu donesene.

Sukladno okvirnoj dinamici aktivnosti iz AP Strategije VM™¢, pred institucijama BiH su
aktivnosti primjene podzakonskih akata za FUK, odnosno aktivhosti izrade i aZuriraju pisanih
procedure za postojece poslovne procese koje bi trebale biti okonéane u srpnju 2015. godine.
Sukladno okvirnoj dinamici aktivnosti, potpuna primjena pravnog okvira za FUK u institucijama
BiH moéi ée se olekivati tek nakon 2017. godine.

195 Relevantni zahtjevi za pet komponenti FUK-a iz COSO okvira {(&lanka 33b. ZoF) definirani su jo3
2005. godine u Vodidu MFT za uspostavu efikasnih internih kontrola i vaZedi su sukladno Elanku 33i.
ZoF. Ovi zahtjevi su aZurirani u kolovozu 2014. godine Odlukam SHJ o abjavljivanju standarda interne
kontrole u institucijama BiH.

% Prema AP Strategije VM za provedbu PIFC-a, petnaest mjeseci nakon donoienja relevantnih
izmjena ZoF, odnosno tri mjeseca nakon dono$enja Priru¢nika i smjernica za FUK planirano je da
institucije BiH izrade i aZuriraju pisane procedure za postojece poslovne procese.
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Dodatak 10. Definiranje politike razvoja i obuke osoblja za FUK{ IR

SHJ je politiku razvoja osoblja IR u svajim dokumentima definirala sa Eetiri godine zaka&njenja,
a politika razvoja osoblja odgovornog za FUK jo§ uvijek nije definirana u dokumentima SHJ.

Svaka reforma podrazumijeva i odgovarajuéu obuku osoblja na koju se reforma odnosi.
Politika razvoja osoblja odgovornog za uspostavu PIFC-a podrazumijeva definiranje programa
obuke i definiranje odrivog modela razvoja i obuke koji ¢e osigurati kontinuiranu obuku osoblja
odgovornog za FUK i IR.

Politika razvoja osoblja IR je definirana sa zna¢ajnim ka$njenjem

Politika razvoja osoblja odgovornog za IR utvrdena je sa kadnjenjem od 49 mjeseci u odnosu
na definirane rokove. SHJ je donijela Pravilnik o uposljavanju internih revizora u institucijama
BiH'®" sa ka$njenjem od 23 mjeseca u odnosu na definirane rokove. lako su aktivnosti
pripreme Program obuke i certifikacije IR zapo&ete jo§ 2011. godine'®, SHJ je tek u sijecnju
2015. godine donijela Program cbuke i certifikacije IR u institucijama BiH sa zakasnjenjem od
49 mjeseci (program obuke), odnosno sa zaka$njenjem od 25 mjeseca (program certifikacije)
u odnosu na definirane rokove. Definiranjem uvjeta za uposljavanje internih revizora, programa
obuke i uvjeta certifikacije IR definirana je politika razvoja i obuke osoblja IR u institucijama
BiH. SHJ osigurava kontrolu nad definiranim kriterijima za prijem internih revizora, SHJ daje
miéljenja na pravilnike o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta internih revizora institucija
koje uvode funkciju interne revizije'®?, te daje suglasnost na izbor rukovoditelja JIR.

Medutim, SHJ je tek poZetkom 2015. godine donijela Program obuke i certifikacije IR, a
organizacija njegove primjene tek treba da uslijedi. Sukladno relevantnim odredbama
Programa2® SHJ je odgovorna za organizaciju cijelog proces obu¢avanja i certifikacije IR.
Program navodi da ée SHJ operativno provodenje cdredbi Programa definirati posebnim
aktima. Uvidom u godisniji program rada SHJ za 2015. godinu nisu identificirane aktivnosti
koje se odnose na operativno provodenje odredbi Programa obuke i certifikacije IR i nisu
definirane aktivnosti na organizaciji obuka za IR. Sa druge strane predloZene aktivnosti iz
programskog proraéuna za 2015. godinu se dijelom se adnose na provodenje programa obuke
za interne revizore.

Politika razvoja osoblja odgovornog za FUK nije definirana

Politika razvoja osoblja za prvu komponentu PIFC-a, FUK nije donesena. Program obuke za
osoblje odgovorno za FUK formalno nikada nije donesen iako je rok za njegovo donosenje bio
prosinac 2010. godine. Postojeée obuke za FUK su pruzane samo u okviru EU projekata i nisu
bile dostatne da bi osigurale potrebno razumijevanje EU zahtjeva za reformu i uspostavu PIFC.
Nije definiran naéin na koji ¢e se osigurati kontinuirana obuka o nacinu uspostave i aZzuriranja
FUK-a u institucijama BiH.

Dokumenti kojim je utvrdena politika razvoja oscblja odgovornog za internu reviziju su
doneseni, medutim ovakvi dokumenti nisu doneseni za osoblje odgovorno za FUK. Ne postoje
dokumenti u kojim su:

- definiran op¢i program obuke, odnosno relevantne teme obuke za FUK,

197 Pravitnik o uposljavanju IR (81/12) i Pravilnik o izmjenama pravilnika o upo$ljavanju IR (99/14)

198 Aktivnosti pripreme programa obuke internih revizora KO SHJ zapoéeo je krajem 2011 godine, u
sklopu projekta ,Podrika uvodenju javne interne financijske kontrole u BiH".

198 Navedene sistematizacije uz opis poslova i zadataka za radna mjesta internih revizora navode, pored
opéih uvjeta, i dodatne uvjete za upo&fjavanje internih revizora i rukovoditelja JIR iz donesenih kriterija
za uposljavanje.

200 Clan 5 Programa obuke i certifikacije IR u institucijama BiH navodi da program obuka za stjecanje
certifikata oviastenog revizora mora biti adobren i organiziran od SHJ
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— definiran minimum obuka i znanja nuznih za FUK,
- definiran nadin na koji se osigurati kontinuirana obuka o naéinu uspostave i aZuriranja
FUK-a u institucijama BiH.

Program obuke za FUK formalno nikada nije donesen iako je Strategijom VM definirani rok za
njegovo doncSenje bio prosinac 2010. godine. SHJ je u programima rada za 2011, i 2012.
planirala aktivnost pripreme i odobravanje okvirnog programa obuke iz FUK. Ove aktivnosti
nisu planirane u programima rada za 2013. i 2014. godinu iako nisu realizirane.

Kriteriji za imenovanje i upoSljavanje rukovoditelja u institucijama su utvrdeni u razli¢itim
zakonima i propisima. Odgovorne asobe SHJ tvrde da za razliku od interne revizije, standardni
uvjeti za osoblie odgovorno za FUK nigdje posebno nisu definirani i regulirani. Standardi i
priruénici za FUK su doneseni, a odgovorni rukovoditelji su duzni primjenjivati ih.

Nakon donesenih standarda i priruénika za FUK u okviru projekta ,Jaanja upravljanja javnim
financijama u BiH" su planirane obuke o FUK. U okviru projekta planirane su cbuke za
rukoveoditelje, ali i za pet instruktora za FUK. Aktivhosti obuka za FUK navedene su i u
programu rada SHJ za 2015. godinu i potvrdene su u lzvje$¢u o uspostavi sustava FUK-a u
institucijama BiH iz travnja 2015. godine. Tek nakon $to se zavrsi prvi ciklus obuka i primjene
novih smjernica za FUK, moéi ée se izvrsiti procjena stanja FUK-a i potreba za dodatnim
obukama, kako tvrde u SHJ.

Iz navedenih tvrdnji SHJ vidljivo je da je odredena politika razvoja osoblja za FUK postgji,
medutim ista nije na odgovarajué¢i nacin dokumentirana u aktima SHJ. Osim Strategije VM za
provedbu PIFC-a, SHJ nije imala strateski plan rada institucije. Standardi FUK koje je SHJ
donijela, s druge strane, definiraju zahtjeve za jasno definiranim i dokumentiranim ciljevima,
rizicima i planovima aktivnosti institucije za pitanja za koja su nadleZni. S tim u vezi politika,
odnosno ciljevi, aktivnosti i pokazatelji uinka vezani za razvoj osoblja odgovornog za FUK bi
trebali biti dokumentirani i u aktima SHJ, a ne samo u dokumentima relevantnih projekata.

Odrzane obuke nisu osigurale razumijevanje zahtjeva za reformu FUK-a

Obuke za upravljacku odgovornost i FUK su organizirane samo u dva navrata u okviru
relevantnih EU projekata podrike uspostavi PIFC-a. Prvi put je u studenom 2011. godine
odrzana trodnevna obuka o FUK-u u okviru projekta "Podréka uvodenju interne financijske
kontrole u BiH". Drugi put je u rujnu 2013. godine odrzana trodnevna radionica o FUK u sklopu
projekta ,Jadanja upravljanja javnim financijama u BiH". Organiziranim obukama cbuhvaéeno
je oko tridesetak uposlenika institucija BiH. lako su ove obuke namijenjene rukovaditeljima u
institucijama, pozivu na obuku se odazvao maniji broj visih rukovoditelja, a cbukama su
uglavnom prisustvovali niZi rukovoditelji i sluZbenici financijskih odjela u institucijama.2%!

Odgovorni rukovoditelji, sugovornici za FUK iz pet?®? od devet institucija iz uzorka izjavili su da
nisu pohadali obuke iz oblasti FUK-a, dok su sugovornici iz Eetiri institucije?®® izjavili su da imali
svoje predstavnike u cbukama za FUK. lako u BiH postoje i komercijalne firme koje
organiziraju obuke za FUK, nitko od intervjuiranih ih nije pohadao. Vise obuka za FUK u okviru
projekta ,Jatanja upravljanja javnim financijama u BiH" planirane su za oZujak-lipanj 2015.
godine. Korisnici ovih obuka trebali bi biti rukovoditelji institucija, sluZbenici ovlasteni za
uspostavu i aZuriranje FUK-a kao i svi drugi rukovodedi sluzbenici u institucijama.

201 Prema izjavama odgovarnih osoba SH.J.

202 Sugovornici iz MFT, DKPT, UINO, MO i MVP nisu pohadali obuke za FUK.

203 Sugovoernici iz MP, MS, MVTEO i GP izjavili da su osobno ili da su njihove kolege pohadale obuke
za FUK,
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Dodatak 11. Ocjene sustava internih kontrola u izvjeSé¢ima financijske
revizije Ureda za reviziju institucija BiH

Vecina revidiranih institucija BiH jo$ uvijek ima utvrdene slabosti sustava internih kontrola, iako
su interne kontrole financijskih sustava koji utjedu na pouzdanost i toénost financijska izvjesca
u znatnoj mjeri unaprijedeni u posljednjih deset godina.

Ocjene pouzdanosti i to&nosti financijska izvie$¢a revidiranih institucija BiH u periodu 2004-
2013 prikazan je u slijede¢em grafitkom prikazu.

Tablica br.17. Misljenja eksterne revizije na financijska izvje$éa institucija BiH
Izrafena misljenja revizije na pouzdanost i tocnost financijskih
izvje$éa revidiranih institucija BiH
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B Broj miZljenja sa kvalifikacijom (negativno i midljenje sa rezervom)
Broj pozitivnih misljenja sa isticanjem predmeta

B Broj pozitivnih mitljenja

Izvor: Ured za reviziju institucija BiH

Broj midlienja sa kvalifikacijama (oznageno crveno) se tijekom godina smanjivao, a broj
pozitivnih mislienja se tijekom godina pove¢avao (ozna¢eno zelenim nijansama).

Opée unaprjedenje sustava internih kontrola na temelju preporuka revizije te poduzetih mjera
MFT, VM, PS BiH i institucija BiH rezultiralo je poveéanjem pozitivnih mislienja revizije i
smanjenju mislienja sa kvalifikacijama (negativnih i mislienja sa rezervom). lako se situacija
sa stanjem internih kontrola za financijske sustave i procese u institucijama BiH znatno
popravila jo$ uvijek je prisutan zna&ajan broj slabosti sustava internih kontrola zbog ¢ega je
dvije treéine pozitivnih midlienja u 2013. godini dano sa isticanjem predmeta®®. Pozitivno
misljenje sa isticanjem predmeta znadi da su financijska izvjes¢a institucija pouzdana i toCna,
ali se institucijama skre¢e pozornost na uogene rizike poslovanja, izostanak otekivanih
rezultata rada i uoéene slabosti internih kontrola sustava FUK-a institucija.

204 Ukupan broj revidiranih institucija kojim je izraZeno misljenje revizije u 2013. godini je 72, od tega je
izrazeno sedam misljenja sa kvalifikacijom (ozna&eno crvenomy), 44 je pozitivnih migljenja sa isticanjem
predmeta {oznateno svijetlozelenom) i 21 pozitivno misljenje (oznaceno zelenom).
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Dodatak 12. Uspostava funkcionalno neovisnih jedinica interne revizije

Dvije trecine planiranih JIR su uspostavljene, ali sve ne ispunjavaju kriterije SHJ

Nakon vise od dvije i po gedine od dono$enja kriterija SHJ nisu formirane sve JIR. Zaklju¢no
sa krajem 2014. godine od predvidenih 17 JIR u institucijama BiH je uspostavljeno 11 JIR $to
prikazuje naredna tablica.

Tablica br. 18. Stanje JIR u institucijama BiH u 2014. godini

R. br.

Institucija

Planirane JIR

Uspostavljene JIR

JIR sukladno kriterijima SHJ

MFT

X

X

MCP

MP

MO

GP

PS BIH

MLJPI

UINO

OSA

XXX XX

MVP

DKPT

MR XXX XX

SIPA

§ZP

IDDEEA

MVTEQ

MKP

e P Py e P e e Pl e R e Bl B EET N B

MS

XXXKX!XXXKXXXXXXXX

UKUPNO

17

11

9

fzvor: Ured za reviziju institucija BiH i konsolidirano izviesée SHJ za internu reviziju za 2014. g

Od 11 uspostavljenih JIR njih 9 je uspostavljeno sukladno kriterijima SHJ2%5, §to podrazumijeva
da je funkcionalna neovisnost JIR potvrdena odgovarajuéom izmjencm pravilnika o organizaciji
i sistematizaciji radnih mjesta. Preostale dvije institucije, MVP i DKPT, obavljaju aktivnosti
interne revizije, ali njihovi pravilnici o organizaciji i sistematizaciji nisu izmijenjeni sukladno
kriterijima SHJ koji osiguravaju funkcionalnu neovisnost JIR.

Uposleno je pola planiranog osoblja IR, ali svi nisu uposleni sukladno kriterijima SHJ

U institucijama BiH zakljuéno sa krajem 2014. godine poslove interne revizije obavija 22 osobe
u 11 JIR. Da bi JIR bile u potpunosti popunjene potrebno je uposliti 45 internih revizora?® u 17

JIR. Naredna tablica prikazuje popunjenost JIR zakljuéno sa krajem 2014. godine.

205 Odluka SHJ o kriterifima za uspostavu jedinica IR u institucijama BiH 49/12 (26.6.2012)

206 Prema navodima sugovornika iz SHJ u institucijama BiH potrebno je uposiiti ukupno 45 internih
revizora koji ¢e obavljati funkciju interne revizije u svim institucijama BiH.
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Tablica br.19. Popunjenost JIR u institucijama BiH

- Broj sistematiziranih revizora u JIR, | Broj uposlenog osoblja
Ao | e : sukladno kriterijima SHJ l zg poslove IR
1. | MFT 4 4
| 2. |MCP 3 1
! 3. | MP 3 1
4. MO 4 L 2
5 | GP 2 2
6. | PSBIH 2 2
7. | MLJPI 2 = 1
8. | UINO 4 ' 4
9. | OSA 2 1
10. | DKPT 1
11 |MVP 3T
12. | SIPA 2
13. | 8ZP 2
14, | IDDEEA
15. | MVTEO
16. | MKP
17. | MS i
Ukupno | 30 22

Izvor: Ured za reviziju institucija BiH i konsolidirano izvjesée SHJ za internu reviziju za 2014. g.

U institucijama koje imaju sistematizirana radna mjesta internih revizora sukladno kriterijima
SHJ sistematizirano je 30, a uposleno je 18 od predvidenih 45 internih revizora. MVP | DKPT
su institucije u kojim su &etiri osobe abavljale funkcija interne revizije, ali nemaju uspostavljenu
JIR sukladno kriterijima SHJ.

Samo cetiri JIR imaju popunjena sva sistematizirana radna mjesta internih revizora i to MFT,
UINO, PS BiH, GP. Od 11 JIR koje imaju uspostavljenu JIR, njih pet su imale uposlenog samo
jednog internog revizora. Provodenje revizije podrazumijeva timski rad $to podrazumijeva
uposljavanje najmanje dvoje revizora, od kojih je jedan zaduzena za kontrolu kvaliteta.

Znaéajno se kasni sa izmjenama pravilnika o organizaciji i sistematizaciji za JIR

17 institucija BiH odgovornih za uspostavu JIR su sa znafajnim kaSnjenjima poduzele
aktivnosti izmjene pravilnika o organizaciji i sistematizaciji. Institucijama koje su izvrsile
odgovarajuée izmjene pravilnika je trebalo prosjecno vise od 18 mjeseci.

Do kraja 2014. godine, Sest od 17 institucija BiH u kojim je predvidena JIR (DKPT, MVP,
IDDEEA, MVTEO, MKP i MS) jo$ uvijek nije izmijenilo svoje pravilnike $to je pretpostavka za
uspostavu funkcionaino neovisne JIR i uposljavanje kvalificiranih internih revizora sukladno
kriterijima SHJ. Sukladno kriterijima SHJ2°®, u roku od 6 mjeseci od dono3enja kriterija, 17
institucija su bile u obavezi pokrenuti aktivnosti za dobivanje suglasnosti SHJ na prijedlog
izmjene pravilnika o organizaciji u dijelu koji se odnosi na uspostavu JIR. U navedenom roku
pet institucija nije ispunilo svoju obavezu (MP, MO, MCP, SIPA, i MS). Zakljuéno sa krajem
2014. godine jedino MS nije podnijelo zahtjev SHJ za davanje misljenja na prijedlog izmjene
pravilnika o organizaciji i sistematizaciji.

207 Ured za reviziju MVP-a ima 4 uposlenih inspektora, kriterijima SHJ predvidena su tri, a rukovoditel]
ove jedinice tvrdi da se poslovima revizije bave dva inspektora-ekonomista, dok su se dva inspektora-
pravnika vi8e bave inspekcijskim poslovima.

208 Odluka SHJ o kriterijima za uspostavu jedinica IR u institucijama BiH 49/12 (26 6.2012)
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Naredna tablica prikazuje vrijeme koje su institucije iz uzorka utrogile na izmjenu pravilnika o
organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta sa svrhom uspostave JIR sukladno kriterijima SHJ.

Tablica br.20. Vrijeme potrebno za usvajanje pravilnika za IR u mjesecima

R. Sistematizacija Vrijeme za koje su Vrijeme potrebno za
br. I . usvojena institucije pripremile pribavljanje
nstitucija = e, .
sukladno prvi prijedlog izmjene suglasnosti od
kriterijima SHJ?*® sistematizacije nadleznih institucija®'?
[ 1. MP Da 13 5
| 2. | MO Da 8 8
| 3. MFT Da 6 12
| 4. GP i Da N 4 L4qe
| 5. UINO | Da - 5 4
| 6. MVP | Ne 4.
[ 75 MS | Ne 28 |
| 8. DKPT | Ne 6
| 9. MVTEO | Ne B
Prosjeé&no vrijeme 9 9

fzvor: Ured za reviziju institucija BiH

Qd listopada 2012, kada su definirani zahtjevi za uspostavu JIR do trenutka kada su institucije
imale pripremljen prijedlog proteklo je prosjetno devet mjeseci, a za pribavljanje suglasnosti
od nadleznog tijela trebalo je jos oko devet mjeseci. Treba napomenuti da Eetiri institucije iz
uzorka jo$ uvijek nisu izmijenile svoje pravilnike to je preduvjet za uspostavu funkcionalno
neovisne JIR. Prosjeéno vrijeme potrebno za pribavljanje suglasnosti VM na izmjene pravilnika
o organizaciji i sistematizaciji iznosilo je deset mjeseci za Cetiri institucije iz uzorka (MP, MO,
MFT i GP).2"" Oko 60% navedenog vremena institucijama je bilo potrebno za osiguranje
pozitivnih misljenja SHJ, UZ, MP i MFT, dok je 40% vremena bilo potrebno VM da odobri
sistematizacije. Institucijama je najvise vremena trebalo da osiguraju pozitivno misljenje MP.

Osim identificiranih problema u usvajanju sistematizacija intervjuirani rukovoditelji iz institucija
iz uzorka isti¢u i druge probleme u osnivanju JIR, kao $to su definiranje novih radnih mjesta u
uvjetima ogranitenja proraéuna i ogranicenja broja uposlenih. Takoder, postoje primjeri u
analiziranim institucijama iz uzorka da revizori nisu uposleni iako su pravilnici o sistematizaciji
prije donosenja kriterija SHJ, predvidali radno mjesto internog revizora, $to je slu¢aj u MS.
Pored navedenog nije bilo drugih problema u uspostavi interne revizije, osim u MP. Natjecaj
za Sefa odjeljenja IR u MP je oglasen, proveden, i na kraju ponisten, a sve navedeno je trajalo
godinu dana.

Znacajno vrijeme je utroSeno za uposljavanje revizora i za pripremu prvog izvjesca IR

Nakon $§to su sistematizacije usugladene sa kriterijima SHJ, institucijama koje nisu imale
uposlene interne revizore, je za uposljavanje prvog internog revizora trebalo prosjeéno devet
mjeseci. Nakon uposljavanja prvog internog revizora za objavu prvog izvije$éa prosjecno je bilo
potrebno nesto vise od osam mjeseci.

208 Qdluka SH.J o kriterijima za uspostavu jedinica IR u institucijama BiH 49/12 (26.6.2012)

210 M ili UO UINO

211 Quglasnost na pravilnik o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta UINO daje UO UINQ, dok za
sve druge institucije potrebna je suglasnost VM BiH uz prethodnu pribavljenu suglasnost SHJ, UZ, MFT
i MP.
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Dodatak 13. Analiza funkcionalnosti jedinica interne revizije

Od uspostavljenih 11 JIR, devet JIR je bilo funkcionalna i u 2014. godini su objavljivale izvjes¢a
interne revizije, a §to je prikazano u naredno tablici.

Tablica br. 21. Funkcionainost JIR u 2014. godini

i JIR koje su obavljale Broj uposlenog | Broj objavljenih
R.b. | Institucija funkciju interne revizije osoblja u JIR jzvjeséa IR

1 MFT X 4 17
2 MVP X 3 17
£l MP X 1 6
[ 4 MO X 2 | 6
| 5 DKPT X 1 J 7
| B PS BIH X 2 4

7 MLJPI X 1 7 I
| 8 UINO X 4 3
|_=8) QSA X 1 8
10 GP 2 0
11 MCP 1 0
Ukupno 9 22 72

-Izvor: Ured za reviziju institucija BiH i konsolidirano izvje§ée SHJ za internu reviziju za 2014. g.

Ukupno 22 uposlena internih revizora sa&inilo je 72 izvje$ca interne revizije u 2014 godini. JIR
koje nisu sa&injavale izvje$ca, a imaju uposlene interne revizore su JIR u GP i u MCP. Iste su
uspostavliene krajem 2014. godine i u 2015. godini se ogekuju njihova prva izviesca o reviziji.
Sest institucija BiH nisu uspostavile JIR (MVTEQ, MS, MKP, IDDEEA, SIPA, SZP).

Prosje&an broj objavljenih izvje&éa po internom revizoru iznosi 3,27 izvjed¢a. Detaljnija analiza
o broju izvjeséa, revidiranim sustavima i procesima provedena je u institucijama iz uzorka.

Ranije uspostavljene JIR revidirale su uglavnom financijske sustave i procese

Od analiziranih JIR u devet institucija iz uzorka, zakljuéno sa krajem 2014. godine, njih pet je
bilo funkcionalno u 2013. i 2014. gedini tj. JIR su objavljivale izvjeS¢a interne revizije (MFT,
MP, MO, MVP, DKPT). JIR u GP i UINO su uspostavljene krajem 2014 godine i objavile su
prva izvie$éa u prvoj polovini 2015. godine (GP) odnesno krajem 2014 godine (UINO). MS i
MVTEQO nisu cbjavljivali izvie$éa interne revizije jer nemaju uspostavljenu JIR. Analiza
funkcionalnosti JIR koje su objavljivale izvjeséa u 2013. i 2014. godini dana je u nastavku.

Tablica br.22. Pregled funkcionainosti JIR koje su objavijivale izvje$éa IR u 2013. i 2014. godini

Brol | yictraimorno | fviebéakojase | imiakéa ko se
Institucla ur':?,?zlzclh revizije u odnosi na poslovne | odnosi na financijske
2013. i 2014.g. sustave sustave

DKPT 1 7 0 7
MFT ! 4 30 11 19
MVP | e 21 8 15
| wmMo | 2 11 2 9
MP | 1 14 0 1 14
UKUPNO 11 83 19 : 64

fzvor: Ured za reviziju institucija BiH

212 Ured za reviziju MVP-a ima &etvero uposlenih inspektora, kriterijima SHJ predvideno je troje, a
rukovoditelj ove jedinice tvrdi da se poslovima revizije bave dva inspektora-ekonomista, dok su se dva
inspektora-pravnika vi§e bavili inspekcijskim poslovima.

88



Pet analiziranih JIR je tijekom 2013. i 2014. godine uradilo 83 izvje¢a interne revizije. Kada
je rije€ o vrsti sustava i procesa koje su JIR revidirale, u veéini slu€ajeva su revidirani financijski
sustavi i procesi, @ samo oke jedne petine (23%) izvie$éa interne revizije se odnosilo na
poslovne i administrativhe sustave i procese. Revizori DKPT i MP nisu revidirali poslovne
sustave. Najvise revidiranih poslovnih sustava imalo je MFT (1,38 po revizoru godisnje), a
odmah nakon njega i MVP (1 po revizoru godignje), te MO (0,5 po revizoru godignje).

Prosjetan broj godidnje obavljenih izvjed¢a po internom revizoru je 3,8 izvjeséa. U tom pogledu
najmanje izvjedéa po uposlenom revizoru imala je JIR MO (2,75}, a najproduktivnija je JIR MP
koja je imala 7 godi¥nje objavljenih izvje$¢a po internom revizoru. Medutim treba napomenuti
da JIR MP ima najvedi broj ponovljenih revizija, te da su revidirani samo financijskim sustavi i
procesi. S druge strane uzimajuéi ukupan broj izvije$¢a po revizoru i ukupan broj revidiranih
poslovnih sustava najefikasnija je JIR MFT sa 3,75 godi$nja izvje$¢a po revizoru.

Usporedbe radi broj objavljenih izvije§¢a po eksternom revizoru Ured za reviziju institucija BiH
je 3 izvjed¢a?'. Pri navedenom treba imati u vidu da eksterni revizori u svojim izvje$¢ima
obraduju znatno vedi broj sustava internih kontrola od internih revizora. Eksterni revizori u
procesu revizije prosjetno obrade desetak sustava internih kontrola?'4, s druge strane IR u
svojim izvje§éima revizije rijetko obraduju vise od jednog sustava internih kontrola. lako se u
sustini nagin procjene sustava internih kontrola kod internih i eksternih revizora se ne razlikuje
mnogo, metodologija IR zahtijeva detaljniju analizu sustava internih kontrola i davanje
detaljnijih preporuka?'s.

lako sa poteskocdama JIR reviziju planiraju sukladno metodologiji rada IR

Sve analizirane JIR sukladno metedologiji IR pripremaju strate3ke i godi$nje planove revizije.
Svi planovi revizije JIR su odobreni od rukovoditelja institucija. Revizori imaju poteskoéa u
pripremi planova revizije iz razloga $to niti u jednoj od analiziranih institucija iz uzorka
rukovoditelji organizacijskih jedinica nisu imali dokumentirane analize rizika za sustave i
procese za koje su odgovorni, a sto je pretpostavka za pripremu kvalitetnih planova revizije.
Proces planiranja revizije analiziran je u Sest JIR iz institucija iz uzorka koje su imale aktivnosti
planiranja revizije u 2014. godini (MP, MVP, MO, MFT, DKPT i UINO).

Analizirane JIR u pripremi strateskih i godi$njih planova revizije koriste sve dostupne
dokumente institucije (planove, pravilnike i izvjeséa), a koriste i nalaze eksterne revizije. Sve
analizirane JIR su u postupku pripreme planova revizije vrsile neku vrstu analize rizika. U
narednoj tablici je prikazan nacin na koji su JIR provodile analizu rizika, $to je bio temelj za
pripremu strateskih i gadisnjih planova revizije.

213 Tijekom 2013 i 2014. godine UR je obavio 148 revizija (73+75), a na ovim poslovima revizije bilo je
angazirano prosjeéno 25 financijskih revizora.

214 Ured za reviziju institucija BiH u svojim izvje$éima daje osvrt na slijedede sustave internih kontrola:
planiranje i realizacija proraduna, planiranje i izvje$¢ivanje o radu, prevencija korupcije, plaée, naknade,
putni tro8kovi, PTT trodkovi, izdaci za sluZbena vozila, zakup imovine i opreme, ugovorene ugluge,
kapitalni izdaci, javne nabavke, stalna sredstva, potrazivanja, obveze, popis, prihodi, IT sustavi i drugi
poslovni sustavi specifiéni za nadleZnosti institucije.

215 Preporuke eksterne revizije su obiZno op&enitije, npr. da je odredeni sustav internih kontrola potrebno
unaprijediti, dok interni revizori u svojim preporukama daju i preporuke koje segmente sustava internih
kontrola je potrebno unaprijediti.
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Tablica br. 23. Pregled postojanja dokumenta analize rizika od strane JIR-a

Dokument Upitnici za opise sustava i Druga dokumentacija
Institucija analiza rizika procesa slani na temelju koje je
organizacijskim jedinicama radena analiza rizika
MP | X
MVP | X
MO X X
MFT X X X
|  DKPT X X
|__UINO | X

Izvor: Ured za reviziju institucijal BiH

Cetiri od sest analiziranih JIR su izradile dokument analize rizika (MFT, DKPT, MO i MVP). S
ciliem prikupljanja podataka o procesima i sustavima JIR u MP, MO, DKFT, MFT su
organizacijskim jedinicama dostavljale upitnike za prikupljanje relevantnih informacija o
procesima i sustavima. Navedene podatke su koristile za analize rizika. Na temelju popunjenih
upitnika JIR MP je uradila odredenu procjenu rizika za sustave i procese, ali je nije
dokumentirala.

JIR UINO, iako nema integralni dokument analize rizika, pripremila je tabelarni pregled analize
rizika (rizici po poslovnim procesima, radnim mjestima). Isti je pripremljen u skladu sa ranijim
poznavanjem sustava i procesa unutar institucije (rukovoditelj JIR je prethodno bio angaziran
na kontrolnim i inspekcijskim poslovima u UINO) i prikupljanjem potrebnih informacija o
procesima i sustavima.

Revizori isti¢u i druge potedkoce prilikom planiranja revizija koje se odnese na: nepostojanje
jasno definirane misije institucije (MVP?'®), nepostojanje jasno definiranih ciljeva poslovnih
sustava i neusugladenosti istih u planskim dokumentima?'? (MFT), nemoguénost kori$tenja
definiranih programa i aktivnosti u DOP-u zbog nedostatka poveznice izmedu DOP-a i
godisnjeg plana rada (MVP), nedostatku iskustva revizora u analiziranju poslovnih sustava
{npr. |IT sustava i procesa u UINO), nedovoljnom razumijevanju rukovoditelja temeljnih
pojmova kao $to su interne kontrole i rizici (MQ). Sugovornici iz 5 JIR su istakli odredene
probleme sa identifikacijom poslovnih procesa u odnosu na financijske, dok u jednoj nisu (MQ).

Upitnici koji se dostavljaju svim organizacijskim jedinicama, u vecini sluéajeva, su dobra baza
za utvrdivanje glavnih sustava i procesa institucije. U nekim institucijama, rukovoditelji JIR su
prethodno bili uposleni u toj ili sliénoj instituciji | relativno su dobro poznavali poslovne sustave
i procese u instituciji (MFT, UINO). Sugovornici iz JIR DKPT isticu da su od rukovoditelja
organizacijskih jedinica dobili slabe inpute, itako konaénu potvrdu opisa procesa, po
metodologiji rada interne revizije, moraju potvrditi odgovorni rukovoditelji.

U pojedinaénim revizijama sve JIR ne primjenjuju dosljedno metodologiju rada IR

JIR u postupku provodenja pojedinaénih revizia ne primjenjuju dosliedno utvrdenu
metodologiju rada za aktivnosti provodenja i provjere kvaliteta rada IR. U pet JIR koje su
obavljale funkciju IR iz institucija iz uzorka, tijekom 2013. i 2014. godine analizirana je
dokumentacija revizije za 2-3 objavljena izvjeséa revizije. Naglasak ove analize bio je na

216 | MVP postoje strateska opredjeljenja navedena u godidnjem programu rada ali sama misija nije
definirana. Kao jedan od razloga zadto misija nije definirana, sugovornici iz MVP-a istiZu nepostojanje
Zakona o vanjskim poslovima.

217 Problem uskladenosti ciljeva u planskim dokumentima smo identificirali i u drugim institucijama u
analizama FUK-a u prethodnom poglavlju.
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provjeru poStivanja utvrdene metodologije za rad IR u fazi planiranja, izvodenja i provjere
kvaliteta rada IR.

Tim revizije u€inka provjerio je dokumentiranost:

- procesa planiranja revizije (postojanje dokumenta kojim je utvrden plan i program rada
revizije kojim su utvrdeni odgovorni revizori, cilj, obim i metodologija revizije, te rokovi
za pojedine faze revizije);

- procesa izvrienja revizije (postojanje dokumenta sa pregledom utvrdenih poslovnih i
kontrolnih ciljevima, te cpisom i procjenom uspostavljenih intemih kontrofa);

- procesa kontrole kvaliteta revizije (postojanje dokumenta koji potvrduju provjeru
kvalitete revizije).

Rezultati navedenog pregleda dani su u narednoj tablici.

Tablica br.24. Pregled dosliednosti u primjeni metodologije za rad IR

DBkiTGRt Dokument Dokument
JIR institucije lzvjedce revizije \ariraria izvodenja kontrole
P ’ revizije kvaliteta
DKPT Javne nabavke i skladi$ta DKPT, . Pa o
2014
DKPT _ Sluzbena putovanja DKPT, 2014 _ da nes na
Revizija naknada trodkova uposlenih
MET u AS BiH, 2014 da & o
MFT Ugovarene usluge GTVM, 2013 | da da da
Revizija sustava upravijanja javnim |
MET prihodima u MFT, 2013 - = a2
Revizija procesa planiranja i izrade _
MVE prijedloga proratuna MVP, 2014 o & =T 4
MVP | Revizija sudskih sporova MVP, 2014 da Le S| e
Revizija rashoda — putni trokovi _ e
i MVP, 2013 da e LN [ e R
Revizija provedbe AP za smjestaj == | [ '
- pripadnika OS BiH, 2014 _ 4 L
MO Revizija kontrola MO BiH u da s = ([T né
: evidentiranja obveza, 2014 | :
Revizija usugladenasti iskazanih ]
| M9 obveza i potrazivanja MO, 2013 i % b
Revizija dnevnica i putnih tro$kova
MP MP, 2013 da da ne
Revizija tekucih ugovorenih usluga :
! i MP, 2014 s _
| Ukupno 13 da 8da,5ne | 3da, 10 ne

Izvor: Ured za reviziju institucija BiH

Na temelju formalne provjere postojanja dokumenata za planiranje, provodenje i kontrolu
kvaliteta revizije moZemo zakljuciti da se metodologija rada ne primjenjuje dosljedno u svim
JIR. Planiranje pojedinaéne revizije je zadovoljavaju¢e u svim JIR, medutim izvodenije revizije
i kontrola kvaliteta nisu.

Pola JIR ne zadovoljava zahtjeve dokumentiranosti provjere i ocjene sustava internih kontrola.
Dokument o izvodenju revizije dokazuje da su se IR u svom radu stvarno fokusirali na sustav
internih kontrola, da su se temeljito upoznali sa analiziranim sustavom internih kontrola, &ime
su stvoreni temelji za njegovo objektivho testiranje i ocjenu. Na ovaj nadin se osigurava
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fokusiranost na analizirani sustav internih kontrola kao i struénost i profesionalnost ocjene
analiziranog sustava internih kontrola.

Samo je JIR MFT dokumentirala kontrolu kvaliteta obavliene revizije. Kontrola kvalitste
osigurava potvrdu primjene standarda i utvrdene metodologije rada IR, te je nadin osiguranja
kvaliteta objavljenog izvje5¢a IR. Odgovornost za kontrolu kvalitetu provedene revizije je na
rukovoditelju JIR. Ovu obvezu rukovaoditelji JIR MO i MVP-a nisu dokumentirali, a u DKPT i MP
nemaju rukovoditelje JIR. Jo§ jednom treba napomenuti da JIR MVP formalnopravno nije ni
uspostavljena?!® i da organizacijska jedinica koja je obavljala funkciju IR nema imenovanog
rukovoditelja nego vrSitelja duznosti rukovoditelja.

U izvjeséima IR nisu uvijek davane jasne ocjene revidiranih sustava internih kontrola

Analizom danih mislienja u izvje$éima interne revizije iz 2013. i 2014. godine utvrdeno je da
revizori nisu uvijek koristili formulaciju migljenja koja je definirana u priruéniku za IR, te da su
"struéna misljenja" davali i mimo izvje§¢a revizije koja je provedena sukladno utvrdenoj
metodologiji rada IR 21¢

Od 62 izvie$éa interne revizije iz 2013 i 2014. godine??® u deset izvies¢a JIR MQ uopce nije
iznesena opéa ocjena revidiranog sustava internih kontrola, iako se u izvjeséima govorilo o
slabostima revidiranih sustava internih kontrola. U preostalih 52 izvje$éa IR su davali ocjenu
revidiranih sustava internih kontrola, medutim u vecini slu¢ajeva misljenje revizora nije
formulirano na nadin kako je to definirano u priruéniku za IR (zadovoljavajuce pozitivno;
zadovoljavajuée sa manjim nedostacima; i negativnho nezadovoljavajuce). Koristenjem
formulacija iz priruénika jasno i nedvosmisleno se ukazuje koja je ocjena sustava internih
kontrola dana.

Osoblje pet analiziranih JIR je izbjeglo angaZman u izradi propisa i procedura koji definiraju
sustave internih kontrola 5to je u skladu sa standardima i metodologijom koja definira rad IR.
Medutim u 2013. i 2014. godini utvrden je angaZman JIR na davanju takozvanih ,struCnih
midlienja“ na odredene sporne slutajeve i situacije iz poslovanja institucija, a koja su dana
izvan izvjesta interne revizije. Davanjem mislienja na pojedinatne slucajeve i situacije mimo
izvje3éa revizije, bez provedene revizije i bez ocjene sustava internih kontrola ugroZzava se
neovisnost i profesionalnost rada interne revizije.

U slijedecoj tablici dan je pregled "struénih misljenja" koja su dana mimo izvjes¢a o reviziji, a
koje su dale JIR koje su obavljale funkciju interne revizije u 2013. i 2014. godini.

218 Osobe koje obavljaju funkciju interne revizije imaju zvanje inspektora, a ne internih revizora i nisu
uposleni sukladno kriterijima SHJ.

219 Krajnji rezultat rada internih revizora je izvjesée interne revizije u kojim je iznesena ocjena revidiranog
sustava internih kontrola. Standardi i metodologija rada IR ne prepoznaju drugi nadin angazmana
internih revizora i davanja misljenja osim kroz izvje3¢a inteme revizije i to iskljuivo na revidirani sustav
internih kontrola.

220 Jedinice interne revizije DKPT, MFT, MO, MVP i MP su tiiekom 2013. i 2014. godine pripremile 83
izvjedéa interne revizije. U 62 izvje$éa interne revizije interni revizori su bili duZni dati ocjenu
uspostavljencg SIK, a preostala 21 izvje$¢a su se odnosila na naknadno ponovljene revizije s ciljem
praéenja realizacija preporuka iz ranijin izvie$¢a u kojim je veé iznesena ocjena sustavi intemih kontrola.
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Tablica br.24. Pregled "stru¢nih misijenja" JIR

Institucija B:::_udg:?h' " Komentar o usuglasenosti sa standardima IR koji
misljenja reguliraju neovisnost i profesionalnost rada IR
DKPT 0 B

Cd JIR MFT je trazeno misljenje u odnosu na konkretne situacije iz
oblasti koje su ranije bile predmetom revizije. U svom mislienju JIR je
naglasila da je ranijim revizijama promatrala uskladenost sa
| MET 1 propisima i nije se otitovala u smislu davanja konkretnih prijedloga
rieSenja ved je preporudila unaprjedenje internih propisa koji ée
ovakvu situaciju detaljnije regulirati. Ovakvim migjjenjem JIR je
| izbjegla preuzimanje odgovornosti rukovoditelja, a rukovoditelji su
. | upuceni na unaprjedenje sustava internih kantrola.
[ Data stru¢na misljenja su sukladna nadleznostima postojece
MVP 5 sistematizacije i inspektorskog zvanja upaslenika "Ureda za reviziju
MVP-a". Neusugladenost JIR MVP sa kriterijima SHJ za uspostavu
JIR razlog je davanja ovakvih midljenja.
| Za 25 strugnih misljenja JIR MO ne moZe redi da su sva utemeijena
MO 25 na prethodno obavljenoj reviziji sustava, da su iskljudivo vezana za
ocjenu sustava upravljanja, upravljanja rizicima i ocjenu sustava
internih kontrola te da njima nije preuzeta odgovornost rukovoditelja.

MP . 0
| UKUPNO | 31 B . B
lzvor: Ured za reviziju institucija BiH na temelju sadinjenih pregleda JIR

Tri JIR su u tijekom 2013. i 2014. godine, na zahtjev rukovoditelja institucije, dale ukupno 31
"strucne mislienje" od &ega je 25 "struénih misljenja" dala JIR MO. Za sva misljenja JIR MO
ne moze se re¢i da su utemeljena na ranije obavljengj reviziji sustava internih kontrola, da su
isklju¢ivo vezana za ocjenu sustava upravijanja, upravijanja rizicima i ocjenu sustava internih
kontrola te da njima nije preuzeta odgovornost rukovoditelja.

Rukovoditeljima institucija nije u potpunosti jasna ulogu i funkcija IR

Vecina internih revizora iz institucija iz uzorka istakla je da postoji odredeni stupanj
nerazumijevanja uloge i zadataka interne revizije kod rukovoditelja u institucijama. Intervjuirani
interni revizori iz institucija iz uzorka uglavnom su pokazali razumijevanje njihove uloge, cilieva
i zadataka, medutim isti stupanj razumijevanja nemaiju i rukaveditelji u institucijama BiH. Jedan
od preduvjeta za efikasan rad JIR jeste da su, sa jedne strane, interni revizori svjesni svojih
ciljeva i zadataka, a sa druge strane da rukovoditelji institucije shvacéaju znadenje i ulogu
interne revizije.

Probleme koje isti¢u revizori su indiferentan stav prema internoj reviziji, nerazumijevanje i
nerazlikovanje koncepta internih kontrola i interne revizije (MO, DKPT). Sugovornici istitu da
rukovoditelji nisu kocnicari pracesa ali da interesiranje za internom revizijom nije na visoko;
razini (MVP, DKPT). Sugovornici iz DKPT navode da su sa prethodnim rukovoditeljem
institucije imali odredene probleme koji su se cgledali u tome da nisu mogli osigurati svu
potrebnu dokumentaciju i sugovornike za provodenije aktivnosti revizije.

[z ugla intervjuiranih rukovoditelja institucija iz uzorka, funkcija i uloga interne revizije nije do
kraja jasna. Rukovoditelji uglavnom isti¢u da IR promatraju kao alat pomoéi u svakodnevnom
radu tj. kao vrstu unutradnje kontrole, a ne kao funkciju objektivne i neovisne procjene FUK i
ocjene sustava internih kontrola. Najpribliznije toénom shvaéanju koncepta interne revizije je
prikazao odgovorni rukovoditelj i sugovarnik iz MFT. Osim sugovornika iz MFT-a, evidentno je
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da rukovoditelji u institucijama koje imaju JIR (MP, MVP, UINO, GP, DKPT, MO), samu funkciju
interne revizije blize definiraju njenoj svrsi od onih koje nemaju uspostaviiene JIR (MS,
MVTEQ).

Povelju interne revizijg??! imaju potpisane sve JIR iz institucija iz uzorka koje imaju
uspostavljenu JIR. Uloga, svrha i ciljevi interne revizije definirani su u Povelji interne revizije
koju potpisuju rukovoditelji institucija. Medutim funkciju neovisnosti interne revizije koju definira
povelja??? ne prepoznaju sugovornici iz MS i MVTEO, jer isti nemaju uspostavijenu JIR i
nemaju potpisanu Povelju interne revizije.

Primjer nerazumijevanja uloge IR ked rukovoditelja isticemo u MO. JIR MO objavljuje izvjeS¢a
o obavijenoj reviziji, medutim po zahtjev rukovoditefja institucije, rukovoditelj JIR daje i "strucna
mislienja" na odredene situacije u MO, pa tako JIR MO ima znacajan broj "struCnih misljenja”
u odnosu na broj objavljenih izvjeséa revizije.

JIR iz institucija iz uzorka takoder isti€u problem nedovoljne kadrovske popunjenosti JIR koja
utjiete na efikasnost rada JIR. Na primjer, u MP nije uposlen rukovoditelj JIR i JIR nema
potpisane sporazume ni povelje sa institucijama u kojima je obavezna raditi internu reviziju.
JIR MP je obavezno da provodi reviziju pored MP i u jo$ 6 institucija BiH.

Primjer uloge i znagaja interne revizije u smislu ocjene/unapredenja sustava internih kontrola,
shvacanja rukovoditela o znagajnosti uspostavljanja sustava internih kontrola, ali i
nepostovanja internih kontrola dan je u slijedeéoj ilustraciji.

lustracija

JIR MVP je u ozujku 2013. godine provela reviziju sustava upravijanja gotovinom u sjedistu
MVP. Poslovni cilj analiziranog sustava je osiguranje gotovine za isplatu troskova
ministarstva iz blagajne. Kontrolni cilj analiziranog sustave osiguranje od otudenja,
nezakonitog i nenamjenskog kori§tenja gotovine. Interni revizori su analizirali sustav
blagajni¢kog posiovanja i u svom izvjedéu utvrdili slabosti uspostavijenih internih kontrola,
Izmedu ostalih, revizija je dala i preporuka za fizicko osiguranje novca Koji se prenosi iz
banke u blagajnu. Sukladno preporukama iz izvjescéa, rukovodstvo je unaprijedilo sustav
internih kontrola na nadin da je donijelo Odiuku kojom je utvrdena procedura po kojoj se
podizanje gotovine iz banke ne smije vréiti bez pratnje najmanje jedne osobe angaZirane
na poslovima osiguranja MVP.

Uspostavijene interne kontrole trebaju pruZiti razumno a ne apsolutno osiguranje od
neZeljenih dogadaja i posliedica. lako je sustav internih kontrola u ovom segmentu
unaprijeden po nalazima interne revizije, zbog nepostivanja uspostavijenih internih kontrola
desio se nezeljeni dogadaj. U veljaci 2015. godine biagajnik MVP-a je opljackan dok je iz
banke prenosio 50.000KM u biagajnu MVP-a i to bez pratnje djefatnika osiguranja MVP-a.
Da se uspostavljena interna kontrola postovala, navedena pljiacka je mogla biti sprijecena i
MVP ne bi moralo pokretati odgovarajuéi postupak utvrdivanja odgovornosti za
nepostivanje uspostavijene interne kontrole.

221 Pgygljom interne revizije, u skladu sa ZolR (SluZbeni glasnik BiH, braj 27/08 ), Etickim kodeksom i
Standardima interne revizije, ureduje se svrha i cilj, neovisnost, ovlastenja, uloga i djelokrug rada interne
revizije, zadaci, duZnosti i ovlasti rukovoditelja jedinice za internu reviziju i internog revizora, temeljna
naéela interne revizije, izviedéivanje, povjerljivost i identificiranje indikatera prevare te saradnja sa SHJ
i Uredom za reviziju institucija BiH

222 poyelja interne revizije &l. 4. Neovisnost "Interni revizori nemaju izravne odgovornosti za procese
koje revidiraju. Interni revizori ne razvijaju i ne uvode procedure, ne pripremaju podatke i ne ukljuduju
se u aktivnosti koje revidiraju.”
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Dodatak 14. Odgovornost i kapaciteti za harmoniziranu uspostavu PIFC-a

Qdgovornosti SHJ i KO SHJ

Sredi&nja harmonizacijska jedinica BiH odgovorna je u suradnji sa entitetskim SHJ za razvoj
pravnog okvira za PIFC, za nadzor implementacije Strategije VM za provedbu PIFC-a u
institucijama BiH, te kontinuirano unaprjedenje PIFC-a u BiH sukladno EU zahtjevima, dobrim
praksama i medunarodnim standardima. SHJ je odgovorna za izvjeSéivanje o realizaciji
Strategiji VM??3, te za nadzor i izvjes¢ivanje o primjeni metodologije i standarda interne kontrole
i interne revizije u institucijama BiH.

Qdgovornosti i ovlasti SHJ i| KOSHJ utvrdene u propisima institucija BiH. NadleZnosti SHJ su
utvrdene:

¢ Odlukom o uspostavi SrediSnje harmonizacijske jedinice MFT BiH, VM broj: 113/09, 16.
travnja 2009. godine, Sluzbeni glasnik BiH, broj 44/09;

e Zakonom o internoj reviziji u institucijama BiH, SluZbeni glasnik BiH, broj: 27/08 i 32/12; i

» Zakonom o financiranju institucija BiH, SluZbeni glasnik BiH, broj: 42/12.

SHJ se posebice fokusira na razvoj procedura i revizijskih tragova za financijsko upravljanje i
kontrolu, kao i na izradu prirucnika, prijedloga povelje interne revizije i eti¢kog pravilnika za
dréavne sluZbenike uklju¢ene u internu reviziju. Ova jedinica takoder razvija metodologiju za
procjenu rizika koju ¢e koristiti sve institucije i priprema smijernice metodologije u svezi s
financijskim upravljanjem, kontrolom i internom revizijom, procjenjuje aktivnosti jedinica za
internu reviziju i FUK-a, nadgleda primjenu navedenih zahtjeva i analizira funkcije jedinica za
internu reviziju i financijsko upravljanje i kontrolu unutar ministarstava ili drugih tijela drzavne
uprave. SHJ je odgovorna za izvjeSéivanje VM BiH o razvoju sustava FUK-a i interne revizije,
stupnju implementacije usvojenih standarda, zajedni¢kim slabostima i potrebnim mjerama za
njegovo unaprjedivanje. 224

KO SJH je osnovan sa zadatkom odobravanja okvirnih propisa iz podrudja javne interne
financijske kontrole, sa ciliem njihovog usuglasavanja sa medunarodno priznatim na&elima
upravljanja i standardima javne interne financijske kontrole na razini cijele BiH, koji ¢e sluZiti
kao polazna osnova svake razine viasti u izradi i usvajanju njihovih vlastitih propisa iz podruéja
javne interne financijske kontrole.22

Kapaciteti SHJ

U slijedecoj tablici dan je pregled sistematiziranih i popunjenih radnih mjesta sa dinamikom
popunjavanja radnih mjesta SHJ.

223 Akcijskim planom Strategije VM uspostavljeni su jasni zahtjevi za izvjeséivanje u pogledu realizacije
planiranih aktivnosti sukladno definiranim rokovima.

24 Strategija za provedbu javne interne financijske kontrole u institucijama Bosne i Hercegovine,
prosinac 2009.

222 MFT BiH, Koordinagioni odbor  sredi$njin  jedinica za harmonizaciju,
hitp:/imvww. mft.qov.ba/bos/index.php?option=com content&view=aricle&id=683&|temid=187
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Tablica br. 25. Dinamika popunjavanja sistematiziranih radnih mjesta SHJ po godinama

[ Uposlenici | Sistematizirana | Uposleni | Uposleni | Uposleni | Uposleni | Ukupno
_ SHJ radnih mjesta | u2010. | w2011. | u2012. | u2014. | uposieni
SITED 7 1 1 1 3
sluzbe
Rukovoditelji
i sluzbe 5 1 1 1 1 4
podrske B
Ukupno 5
| uposlenih u 12 2 2 1 2 7
| SHJ J

lzvor: Ured za reviziju institucija BiH na temelju podataka SHJ

Odlukom VM o uspostavljanju SHJ MFT BiH iz lipnja 2009. godine osnovana je SHJ MFT BiH.
Godinu dana nakon osnivanja, u srpnju 2010. godine imenovan je rukovoditelj SHJ na period
od pet godina, a poetkom 2014. godine imenovan je i njegov zamjenik.

Do kraja 2011. godine SHJ je imala 4 uposlena, a do kraja 2014. godine u SHJ je uposleno
tek 7 od 12 sistematiziranih radnih mjesta. Uposlena su 3 od 7 planiranih sluzbenika u stru¢nim
sluzbama (1 savjetnik za razvoj IR i 2 savjetnika za razvoj FUK), a 4 uposlenih su rukovoditelji
institucije i sluzbe podrike. Samo su dva sluzbenika struénih sluzbi SHJ imali priliku da u okviru
relevantnih projekata EU steknu znanja i iskustva nuzna za uspostavu i razvoj PIFC-a.

Nefunkcioniranje KO SHJ

Zadatak i odgovornost KO SHJ je harmonizacija propisa nuZnih za uspostavu PIFC-a u cijeloj
BIH. Njegovo osnivanje predvideno je ZoIR iz 2008. godine. Prema akcijskom planu Strategije
VM, rok za konstituiranje KO SHJ i utvrdivanje Poslovnika o radu i Programa rada
Koordinacijskog odbora SHJ bio je kraj 2009. Prve sjednice predstavnika SHJ odrzane su
krajem 2010. godine. Nakon $to su imenovani svi rukovoditelji SHJ u BiH, u sije€nju 2011.
gedine formalno je uspostavljen KO te je usvojen Poslovnik o radu KO SHJ i Program rada za
2011. godinu. U 2011. godini KO je odrzao 11 sjednica i u tom periodu donesen je veci dio
pod zakonskih akata nuznih za harmoniziranu uspostavu IR u BiH. U tom periodu KO-om je
predsjedavao rukovoditelj SHJ institucija BiH.2?® Posljednja sjednica odrzana je u studenom
2011. godine. Nakon tog sastanka KO SHJ nije odrzavao sjednice.

Revizija je obavila razgovore sa rukovaditeljima SHJ institucija BiH i SHJ FBiH u vezi sa radom
KO SHJ. Oni su ustvrdili da im nisu poznati razlozi zbog kojih se sjednice KO vise ne adrzavaju.
Rukovoditeljica SHJ FBiH je ustvrdila da je u svom mandatu predsjedateljice KO nekoliko puta
bezuspjesno pokusavala organizirati sastanak. Rukovoditeljica SHJ Republike Srpske odbila
je sastanak sa predstavnicima Ureda za reviziju. U pisanom odgovoru navela je da “za vrijeme
trajanja projekata koje financira EU, rukovoditelji SHJ su se sloZili sa tim liderom projekta da
osoblje projekta radi na koordinaciji izrade okvirnih propisa”.

U po&etnome izvjeséu projekata "Jaganja upravljanja javnim financijama u BiH" iz travnja 2013.
godine, utvrdena je i aktivnost jadanja Koordinacionog odbora SHJ, takoder je navedeno da
,Premda je jo§ u studenom 2010. godine uspostavijen Koordinacioni odbor koji je do sada
odr?ao 11 sjednica, u pro$losti je postojalo nesfaganje medu njegovim &lanovima, Sto je
uzrokovalo ka$njenja u usvajanju odluka i okvirnih propisa. ‘%7

228 SHJ MFT BiH je imala aktivnu ulogu u uspostavi KO SHJ, dono$enju akata bitnih za njegov rad i
posebno u njegovom operativnom funkcioniranju tijekom 2011. godine.
27 Jadanje upravijanja javnim financijama u BiH. Nacrt podetnog izvjesca, fravanj 2013. godine
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Kasnjenja u usvajanju propisa nastalih kao rezultat projektne podrike

Rezultati projektne podrika nisu uvijek odmah iskori$teni, utvrdena su kagnjenja u usvajanju
zakonskih i podzakonskih akata nastali kao rezultat projektne podréke. Dinamika relevantnih
projekata podr3ke utjecala je na dinamiku uspostave PIFC-a u BiH. Medutim zna&ajna
odgovornost za kasnjenja je i na strani BiH institucija svih razina vlasti. Odgovornost za
usvajanje zakona je na VM, vladama entiteta i parlamentima svih razina vlasti, odgovornost za
donosenje podzakonskih akata je na KO SHJ | SHJ svih razina vlasti.

Aktivnosti podrike, od svibnja 2010 do sredine 2015., odvijale su u sklopu dva EU projekata;

- Podrska uvodenju interne financijske kontrole u BiH, svibanj 2010. — svibanj 2012. i
- Jacanje upravijanja javnim financijama u BiH, travanj 2013. - lipanj 2015.

Prvi projekt dac je nuZnu podr$ku u pripremi i donoSenju podzakonskih akata nuzni za
uspostavu IR. Prvim projektom pruzena je i podréka za pripremu podzakonskih akata za FUK,
medutim zbog kasnjenja u donodenju zakona na kojim ¢e se temeljiti reforma FUK228 i zbog
nefunkcioniranja KO SHJ ovi podzakonski akti za FUK nisu doneseni.

Uvidom u zavrino izvieSce projekta Podrska uvodenju Javne interne financijske kontrole u BiH
kao jedan od ostvarenih rezultata navodi se i da je Prirutnik za razvoj upravijatke odgovornosti
{PriruCnik za FUK) izraden za drzavnu razinu te da njegovo usvajanje ovisi od usvajanja
izmjena i dopuna ZoF u dijelu koji se odnosi na FUK. 1zmjene ZoF su uslijedile u svibnju 2012.
godine dok je Priruénik za FUK je objavljen tek u prosincu 2014. godine.

U pocetnom izvjedéu projekta "Jacanje upravijanja javnim financijama u BiH" takoder je
predvidena aktivnost izrade priruénika za FUK dok su Smijernica za provedbu procesa
upravljanja rizicima u institucijama BiH, koje je SHJ donijela u travnju 2015. godine, bile
predvidene prema planu rada projekta za veljatu 2014. godine.

Prema planu rada projekta, u segmentu osiguranja kvaliteta FUK-a, upitnicima za godi&nju
samoprocjenu i obrascu za konsolidirano godisnje izvjesée o kvalitetu sustava FUK-a, trebalo
se pristupiti realizaciji do kraja veljate 2014. godine. SHJ jo3 uvijek nije donijela Upitnik o
samoprocjeni sustava financijskog upravljanja, Pravilnik o godiSnjem izvjedéivanju o
financijskom upravljanju i kontroli u institucijama BiH | Naputak za popunjavanje upitnika za
samoprocjenu sustava financijskog upravljanja i kontrola.

228 Reforma i uspostava FUK je utemeljena na ZoF iz svibnja 2012. na drZavnoj razini, a entitetske
razine viasti u trenutku pisanja ovog izvje$éa jos uvijek nisu imali usvojene relevantne zakone za reformu
FUK (Zakon o financijskom upravljanju i kontroli).
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Dodatak 15. Kasnjenja SHJ u donodenju pravnog okvira za FUK i IR

Kasnjenja u donosenju pravnog ckvira za uspostavu IR

Metodologija i kriteriji za uspostavu i rad JIR doneseni su sa kadnjenjem u odnosu na rokove
definirane Strategijom VM i rokove definirane ZolR iz travnja 2008. godine. Metodologija za
rad IR22 je donesena sa vise od tri mjeseca zakasnjenja, a kriteriji za uspostavu JIR#® sy
doneseni sa preko 19 mjeseci zakasnjenja u odnosu na zakonom definirane rokove. Pravni
okvir za IR je kompletiran sa &etiri godine kasnjenja, u sijetnju 2015. godine kada je donesen
Programa obuke i certifikacije IR u institucijama BiH.

Strategijom VM utvrdeni rok za donosenje standarda i metodologije za IR bio je prosinac 2010.
godine, medutim &lankom 30. ZolR predvidenc je donoSenje operativnih procedura i
metodologije za rad IR, nakon usugladavanja na Koordinacionom odboru SJH, u roku od 12
mjeseci od dana imenovanja direktora SJH. Direktor SHJ je imenovan u srpnju 2010. godine,
gime je srpanj 2011. godine zakonom utvrden rok za donosenje metodologije za rad IR.

Tri mjeseca nakon zakonom utvrdenog roka, a nakon usuglasavanja na KO SHJ, 17.10.2011.
godine SHJ je donijelo standarde, etitki kodeks, povelju i priruénik za IR%31, SHJ je 14 mjeseci
nakon utvrdenog roka, 18.09.2012. godine, utvrdila i tekst sporazuma o vrSenju funkcije IR
izmedu JIR i institucija za koje je JIR nadlezna.?*? Medunarodni standardi interne revizije su
azurirani potetkom 2013. godine, medgutim BiH standardi IR nisu aZurirani spram ovih izmjena.

Strategijom VM utvrdeni rok za dono$enje kriterije i popisa institucija BiH koje e uspostaviti
JIR bio je oZujak 2010. godine, medutim &lankom 29. ZoiR definirano je da ¢e SHJ &etiri
mjeseca nakon imenovanja direktora SHJ donijeti kriterije i popisa institucija BiH koje ¢e
uspostaviti JIR, &ime je studeni 2010. zakonom utvrden rok za navedenu aktivnost.

SHJ je 19 mjeseci nakon zakonom utvrdenog roka, 26.06.2012. godine, utvrdila 17 institucija
BiH koje ispunjavaju kriterije i koje ée uspostaviti JIR?*, a 23 mjeseca nakon utvrdenog roka
23.10.2012. utvrdeni su i kriteriji za upoéljavanje internih revizora.?*

Strategijom VM utvrdeni rok za dono$enje programa obuke za IR bio je prosinac 2010, a rok
za donogenje programa za certificiranje internih revizora bio je prosinac 2012. godine.

Sa dvije, odnosno é&etiri godine zaka$njenja u odnosu na definirani rok VM, 27.01.2015. godine
donesen je program obuke i certificiranja internih revizora u institucijama BiH.2* Zbog
nefunkcioniranja KO SHJ, okvirni program obuke i certifikacije IR nije formalno usvojen na
sjednici KO SHJ. Medutim SHJ BiH je &lankom 35. donesenog Programa predvidjela njegovo
harmoniziranje nakon §to KO SHJ profunkcionira.

229 Metodologija za rad IR u BiH obuhvaéa standarde, kodeks, povelju, priruZnik i sporazum o vréenju
funkcije IR.

230 Kiteriji za uspostavu JIR obuhvaéa kriterije za uspostavu JIR, popis institucija koje ih ispunjavaju, te
kriteriji za uposljavanje revizora u JIR.

231 Odluka SHJ ¢ usvajanju kodeksa profesionaine etike za interne revizore u institucijama BiH, povelje
interne revizije u institucijama BiH, priruénika za internu reviziju sa standardima interne revizije u
institucijama BiH {Sluzbeni glasnik BiH 82/11)

232 Odluka SHJ o utvrdivanju okvirnog teksta Sparazuma o vrienju funkcije IR (Sluzbeni glasnik BiH
73/12)

233 QOdiuka SHJ o kriterijima za uspostavu JIR u institucijama BiH (Sluzbeni glasnik BiH 49/12)

24 Pravilnik SHJ 0 uposljavanju IR (Sluzbeni glasnik BiH 81/12).

25 Program obuke i certificiranja IR u institucijama BiH (Siuzbeni glasnik BiH 7/15).
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Kasnjenja u donosenju pravnog okvira za uspostavu FUK

Podzakonski akti nuzni za reformu FUK u institucijama BiH doneseni su sa zna&ajnim
kasnjenjima u odnosu na rokove definirane Strategijom VM i rokove definirane ZoF iz svibnja
2012. godine.?* U segmentu pravnog okvira koji se tite FUK-a u institucijama BiH, SHJ je i
dalje u procesu donosenja akata.

Strategijom VM utvrdeni rok za donoSenje pod zakonskih akata nuZnih za reformu i uspostavu
FUK je oZujak 2011. godine. Strategijom VM takeder je utvrdeno da je oZujak 2010. godine
rok za donodenje relevantnih izmjena ZoF kojim ¢e se stvoriti zakonske pretpostavke za
reformu FUK. Kasnjenje u donosenju ZoF utjecalo je na definirane rokove jer su oni veé istekli
kada je ZoF donesen. Uzimajuci u obzir orijentacionu dinamiku aktivnosti nakon dono3enja
ZoF, krajnji rokovi za donoZenje podzakonski akata za FUK bi trebao biti svibanj 2013. godine,
medutim SHJ nikada nije predloZila revidirane rokove za FUK i VM ih nikada nije usvoijilo.

SHJ je 45 mjeseci nakon roka utvrdenog Strategijom VM, odnosno sa 20 mjeseci zakasnjenja
u odnosu na orijentacionu dinamiku, 22.12.2014. godine donijela Priruénik za FUK27. Tri
mjeseca prije donosenja Priru¢nika za FUK, 05.08.2014. revidirani su relevantni standardi za
FUK.238

SHJ je 48 mjeseci nakon roka utvrdenog Strategijom VM, odnosno sa 23 mjeseca zaka$njenja
u odnosu na orijentacijsku dinamiku, 07.04.2015. godine, donijela smjernice za upravljanje
rizicima.2%®

Dokumenti SHJ kojim bi bila definirana politika razvoja osoblja za FUK i nagin nadzora i
izvjescivanja o sustavu FUK do trenutka obavljanja revizije nisu bili doneseni.

2% Rokovi su definirani u Strategiji VM za provedbu PIFC-a iz 2009. godine i u Zakonom o financiranju
institucija BiH iz 2012.godine. Clanak 33.i. ZoF navodi da "Sustav FUK-a u institucijama BiH uspastavlja
se i razvija prema orijentacionoj dinamici i na na&in utvrden Strategijom VM za provodenije javne interne
financijske kontrole u institucijama BiH (PIFC). Postojeéi pod zakonski akti vezani za uspostavljanje
FUK-a u institucijama BiH primjenjuju se dok SHJ MFT ne objavi nove podzakonske akte"

#7 QOdluka SHJ o objavljivanju priruénika za financijsko upravljanje i kontrolu u institucijama BiH
{Sluzbeni glasnik BiH 98/14).

28 Odluka SHJ o objavljivanju standarda interne kontrole u institucijama BiH (Sluzbeni glasnik BiH
61/14).

23 Qdluka SHJ ¢ objavijivanju smjernica za provedbu procesa upravljanja rizicima u institucijama BiH
{SluZbeni glasnik BiH 29/15).
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Dodatak 16. Informacije o uspostavi PIFC-a iz drugih izvora

SHJ za VM nije pripremala ni godignje izvjesce, ni informacije o realizaciji akcijskog plana i
implementagiji Strategije VM za pravedbu PIFC-a u institucijama BiH.

Ograniene informacije o uspostavi PIFC-a dolazile su i iz drugih izvora, medutim niti jedan
izvor informacija nije ponudio cjelovitu informaciju o uspostavi PIFC-a u institucijama BiH.
Drugi izvori informacija nisu nudili informacije o svim nerealiziranim aktivnostima, razlozima
ka$njenja ili nisu sadrzavali prijedloge korektivnih mjera. Provedenim istrazivanjima nismo
pronasli dokaze da je VM poduzimalo korektivne mjere na temelju informacija iz drugih izvora.

Djelomiéne informacije o realizaciji planiranih aktivnosti u oblasti PIFC-a, VM je dobivalo u
okviru godi$njeg izvie§éa o radu MFT. U godignjem izvje3¢u o radu za VM, MFT je navodilo i
realizaciju planiranih aktivnosti SHJ MFT BiH. Medutim, zbog optih slabosti uspostavljenog
naéina planiranja i izvje$6ivanja?%, izvie$éa o radu nisu nudila cjelovitu informaciju o napretku
uspostave PIFC-a i o visegodiénjim ka$njenjima u odnosu na definirane rokove VM.

Sa informacijama o stupnju uspostave PIFC-a, VM je upoznato i u sklopu aktivnosti na
implementaciji preporuka financijske revizije Ureda za reviziju institucija BiH, a na temelju
zakljutaka Parlament BiH iz studenog 2012. godine. U informaciji o realizaciji preporuka Ureda
za reviziju, dana je i informacija o realiziranim aktivnostima implementacije PIFC-a u
institucijama BiH. Ovi materijali nisu sadr2avali informacije o svim nerealiziranim aktivnostima
iz AP Strategije VM, relevantnim ka$njenjima i problemima koji ih uzrokuju. U okviru ove
informacije za Parlament BiH, navedenc je da se okontanje ovog procesa otekuje, kada je
uspostava strukture interna revizije u pitanju, do kraja 2015. godine, a financijskog upravijanja
i kontrole do 2017. godine (okon&anje dono$enja podzakonskih akata SHJ za FUK i azuriranje
podzakonskih akata za FUK u institucijama BiH je planirano do kraja 2014. godine). VM se na
sjednici iz svibnja 2013. godine izjasnile da je upoznato sa realizacijom zaklju¢aka
Zastupnitkog doma, odnosno da su pripremljeni materijali po zakljuécima Zastupnitkog doma
PS, te je zaduZilo MFT da navedeni materijal dostavi Zastupni¢kom domu radi upoznavanja.
Vijeée ministara nije se izjasnjavalo o ponudenim prognozama za uspostavu sustava PIFC-a.
VM se dakle, upoznalo sa navedenim materijalima, ali navedene materijale nije usvajilo niti je
donijelo zakljuéke vezane za sadrZaj materijala, predioZzene planove aktivnosti i rokove. 2

Sugovornici iz SHJ su izjavili da je VM odredene informacije o implementacije PIFC-a u cijeloj
BiH dobivalo kroz proces izvje$éivanja o realizaciji cbaveza iz Privremenog sporazuma/
Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju BiH i EU, kroz pododbor za ekonomska, financijska
pitanja i statistiku. Prema njihovim tvrdnjama, za godi$nje sjednice pododbora, VM je
odaobravalo materijale za diskusiju u kojim je bio sadrZan i dio koji se odnosi na reformu PIFC-
au BiH.

lzvje$éa Europske komisije o napretku BiH nudila su opée informacije o napretku u oblasti
PIFC-a u BiH. U izvjeséu o napretku za 2010. utvrdeno je djelomiZno ispunjavanje ciljeva u

240 Institucije u svojim programima rada ne navode sve aktivnosti, a uizvjed¢ima su obvezne izvje$civati
o realizaciji planiranih aktivnosti medutim ne i ¢ realizaciji ciljeva. lzvjed¢e revizije "Upravljanje
zasnavana na rezultatima kroz planove i izvje$6a institucija VM", 2013. godine.

241 \fjjeée ministara BiH je upoznato s realizacijom zakljutaka Zastupni¢kog doma PS BiH s 38. sjednice,
donesenih u povodu rasprave o izvje$éima Ureda za reviziju instituciia BiH i zbirnog misljenja
Pavjerenstva za financije i prora&un, koje je pripremilo MFT. ZaduZeno je MFT da navedeni materijal
dostavi Zastupnitkom domu PS BiH radi upoznavanja (zakljutak VM od 8.5.2013. godine dostupan na
http://www.savjetministara.gov.ba/saopstenja/siednice/zakliucci sa_sjednica/default. aspx?id=1497 18!
angTag=hr-HR ). Povjerenstvo za financije i proratun Zastupnitkog doma PS BiH je na 35. sjednici
odrzanoj 16.07.2013. godine primilo k znanju informaciju o realizaciji zakljutaka Zastupnikog doma PS
BiH.
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pogledu zakona, propisa i reorganizacije vezane za PIFC. lzvjed¢éem o napretku u 2011.
utvrden je spor napredak u pripremi relevantnih propisa za PIFC. Dok je u izvjesé¢ima o
napretku za 2012., 2013. i 2014. godinu utvrden mali napredak u oblasti PIFC-a. U izvje$¢ima
za 2012, 2013. i 2014. godinu istican je problem nefunkcioniranja KO SHJ i kanjenja u
pripremi, usvajanju i primjeni harmoniziranih propisa za PIFC. Obzirom da se radilo o opcim
informacijama o napretku u oblasti PIFC-a, informacije iz izvje§éa nisu dostatne da se na
temelju istih procjeni stupanj realizacije svih planiranih aktivnosti i kasnjenja u odnosu na
utvrdene rokove. Nisu pronadeni dokazi da je VM na temelju lzvje$€a EK o napretku u BiH u
oblasti PIFC-a poduzimalo korektivhe mjere i aktivnosti.

lako je uspostava PIFC-a jedan od reformskih ciljeva definiran u Revidiranom akcijskom planu
Strategije za reformu javne uprave (RAP SRJU), o realizaciji ovog reformskog cilja u izvje$éima
Ureda koordinatora za reformu javne uprave (UKRJU) objavljenim prije 2015. godine nije bilo
informacija®¥2. U okviru reformske oblasti Javnih financija definiran je reformski cilj "4.1.
Implementacija PIFC strategije”" sa rokom do kraja 2014. godine. U godi$njem izvie3éu o
napretku implementacije RAP SRJU iz veljate 2015. godine konstatirana je djelomiéna
realizacija utvrdenog cilia na svim razinama vlasti u BiH.%** Obzirom da je reformski cilj
definiran na opéoj razini, izvje§¢e UKRJU sadrZi ograni¢ene informacije o obimu napretka i
nerealiziranim aktivnostima.?44

GD za proratun EK u svom izvje$éu sa misije u BiH iz studenog 2014. godine utvrdilo je
potrebu bolje koordiniranosti izmedu PIFC reforme i reforme javne uprave. “Nova strategija
reforme javne uprave treba da se pozabavi pitanjem redosiijeda PIFC reformi i ukljuéi mjere
za implementaciju nacela decentralizirane upravijacke odgovornosti u cijeloj javnoj upravi
Potreban je dodatni napor za koordinaciju PIFC-a, javnog financijskog upravijanja i reforme
javne uprave u pogledu zajednickih elemenata transparentnosti, odgovomnosti, kontrolnog
kruZenja i podizanja svijesti."

242 UKRJU o realizaciji cilja izvjedduje tek kada istekne rok za njegovu implementaciju 3to je utvrdena
slabost uspostavijenog sustava nadzora UKRJU istaknuta u izvje§éu revizije udinka "Rezultati reforme
javne uprave" iz prosinca 2013. godine.

243 1zvje§6a UKRJU dostupna na htip://parco qov.ba/latn/?page=364

24 Ista ocjena dana je svim nivoima vlasti iako su primjetne znadajne razlike u uspostavi PIFC-a.
Zakljuéno sa krajem 2014. godine BD BiH tek je usvojio Strategiju za provedbu PIFC-a, entitetske razine
vlasti su donijeli samo zakon i podzakonske akte za IR, dok je drZavni nivo viasti usvojio nuZne zakone
i za IR i za FUK, te je donio skoro sve podzakonske akte za provedbu PIFC-a.
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Dodatak 17. llustracija nagina na koji su se nerealizirane aktivnosti iz AP
Strategije VM mogle razraditi u planovima SHJ

U Dokument okvirmog proraduna SHJ?*® koji nam je dostavljen definiran je op¢i strateski cilj21®
i dva operativna cilja: 1. Uspostava i razvoj IR u institucijama BiH | 2. Razvoj FUK-a u
institucijama BiH. Niti jedan od definiranih cilieva ne zadovoljava kriterije SMART?%7 ciljeva.
Ovim dokumentem nije osigurana daljnja razrada definiranih ciljeva, a predlozene aktivnosti
su opéenite i vremenski neodredene. U godi§njem programu rada SHJ za 2015. gedinu
planirane su aktivnosti obuka, izrade i aZuriranja podzakonskih akata za FUK, medutim
planirane aktivnosti su opéenite i tedko ih je dovesti u vezu sa nerealiziranim aktivnostima
definiranim u AP Strategije VM za provedbu PIFC-a.

AP Strategije VM za provedbu PIFC-a i ZoF iz 2012. gedine definirane su aktivnosti donosenja
Programa obuke za FUK i izrade Konsolidiranog izvje$¢a o sustavu FUK u institucijama BiH.
Navedene aktivnosti, do trenutka obavljanja revizije, SHJ nije realizirala niti su se u planovima
SHJ mogle prepoznati operativni ciljevi, aktivnosti, rokovi i pokazatelji u¢inka za njihovu
realizaciju. llustracija kako su se ciljevi, aktivnosti, rokovi i pokazatelji ucinka za nerealizirane
aktivnosti iz AP Strategije mogli razraditi u planovima SHJ za 2015. godinu dati su u slijedecoj
tablici.

Tablica br. 26. llustracija moguceg nacina planiranja nerealiziranih aktivnosti

| Operativni cilj Planirane aktivnosti Rok Pokazatelj uspjeha
; Csigurati do Donosenje smjermica travanj Donesen Pravilnik o godidnjem
| kraja 2015. za FUK za nadzor i 2015. izvjedcéivanju o FUK-u.
godine da_ . izvjecivanje o sustavu Donesen Naputak za popunjavanje
uspaztEHjen| ! by upitnika o samoprocjeni sustava FUK-
sustav nadzora i 3
izvje¥&ivanja A '
institucija BiH o | OdrZana relevantna 251 5 ) Procent institucija koje su imale sveg
uspostavijenom | obuka za predstavnike ; predstavnika na edrZanoj obuci.
sus;a_n;u !:UK institucija Procent institucija koje su izvrsile
PP Qd institucija studeni samoprocjenu i dostavile popunjen
informaciju o . = M W —
e Ay prikupljeni upitnici 2015. upitnik.
primjeni vazecih
standarda Satinjeno konsolidirano izvjesce.
| |n1.err;'|th kfmtrola Obradeni upitnici, prosinac Pracent institucija koje su popisale i
;iﬁs Rl gy saginjeno konsolidirano | 2015. opisale sustave i procese u instituciji.
| i2vjeste Pracent institucija koje su sacinile plan
unaprjedenja sustava internih kontrola
| na temelju provedeng analize rizika.
— L. i

245 Kap najaktualniji DOP, Uredu za reviziju je dostavljen prijedlog DOP SHJ za 2014-2016 iz 2013.
godine

246 “Doprinijeti jaGanju upravljatke odgovornosti u javnom sekforu BiH putem razvoja, rukovodenja i
koordinacije IR i razvoja FUK u institucijama BiH, ukijuujuéi usuglasavanje propisa sukladno
medunarodnim standardima kontrole i interne revizije, metodofogijom i najboljom praksom EU u oblasti
FUK u javnom sektoru.”

247 SMART (pametni) kriteriji za postavijanje cifjeva su: Specific (specifiéni), Measurable (mjerljivi),
Accepted (prihvatljivi), Realistic (realistidni), Time-dependant (vremenski odredeni), Priruénik za razvoj
javnih politika za drzavne sluzbenike u BiH, UNDP, 2010. godine
www.undp.ba/download.aspx?id=2510
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‘ [ Po svakom od 16 definiranih standarda
internih kontrola procent institucija koje
| zadovoljavaju definirani standard.

| Osigurati da Priprema programa travanj Donesen program obuke za FUK koji [m
svaka institucija | obuke za FUK sa 2015. pokriva sve teme nuZne za uspastavu |

| BiH do kraja relevantnim temama za azuriranje efikashog sustava FUK-a.
2015. godine primjenu relevantnih
ima najmanje propisa i smjernica za
jednu osobu FUK.
koja je prosla

Definiranje natina Pravilnik o provodenju programa obuke

ol?uku 8 . provodenja obuke FUK travanj u institucijama BiH

| stjecanja znanja 2015.

| nuznih za Sporazumi o vréenju Sporazum o vréenju obuka sa ADS-om
u§pqstayu : gbukall \{er_lﬁcn_'anjf R Popis drugih institucija koje su

| azuriranje ovlastenih institucija za | lipanj 2015. :

. ovlastene za odrZavanje obuka,

sustava FUK provodenje programa
sukladno obuke Kreirani upitnici za uéesnike obuka za
definiranim e . srpanj ocjenu odrZanih obuka.
standardima Kreiranje upitnika za 2015. i

kontrolu kvaliteta
odrzanih obuka

Izvje$ta ovladtenih institucija o

provedenim obukama, uéesnicima te

| Pracenje realiziranih srpanj. ocjenama ugesnika Db'._.llka jesu fiim
2015. i obuke osigurale razumijevanje nacina

_obu_ka za dj.elatmke kontinuirano | uspostave i aZuriranja sustava FUK-a.
institucija BiH

internih kontrola. | kontinuirano

Uspostavljen registar siuzbenika

Qbrada infarmadija o institucija BiH koji su pohadali obuke za

institucijama &iji su prosinac FUK

sluZbenici pohadali 20151 ’

obuke za FUK i njihovo | kontinuirano | Procent institucija Ciji su sluZbenici
navodenje u pohadali temeljni program obuke za
konsolidiranom i FUK.

IZ\-.'jEﬁ.f:U © sustayu G Procent institucija &iji su sluzbenici

blin s A0 Gl pohadali napredne programe obuka za

pojedine segmente FUK.

Izvor: Ured za reviziju institucija BiH
U gore navedenoj tablici ilustriran je natin na koji je SHJ mogla definirati SMART ciljeve,
aktivnosti i pokazatelje uginka za nerealizirane aktivnosti iz AP Strategije VM. Napominjemo
da su ciljevi, aktivnosti, rokovi i pokazatelji u¢inka samo ilustracija, te da se SHJ mogla
opredijeliti za drugi nagin definiranja ciljeva, aktivnosti, rokova i pokazatelja utinka. Pored
navedenog, SHJ bi trebala i definirati odgovornosti i ovlasti svojih organizacijskih jedinica i
odgovomih sluzbenika SHJ.

Prvo izvjesée o uspostavi sustava FUK-a u institucijama BiH, SHJ za VM je pripremila tek u
travnju 2015. godine. Ovim izvjed¢em VM je informirano o aktivnostima donosenju
podzakonskih akata za FUK. Prema navodima iz ovog izvje§éa, smjernice za izvie$€ivanje
institucija o sustavu FUK-a bit ¢e donesene tijekom 2015. godine, a prvo konsolidirano izvjesce
o stanju FUK-a u 2015. godinu se moze ocekivati u 2016. godini. Nakon dono$enja pomenutih
podzakonskih akata, SHJ predvida organizaciju i provodenje obuka za primjenu podzakonskih
akata za FUK. Rok za dono&enje programa obuke za FUK nije definiran.

SHJ je u komentarima na Nacrt ovog izvje§¢a navela da e se novim projektom "Unapredenje
upravljanja javnim financijama, IPA Il 2014-2020" stvoriti pretpostavke za pripremu i usvajanje
novog dokumenta za provedbu i pracenje reformi iz oblasti PIFC-a u institucijama BiH.
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