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kom koji je uneo revoluciju u globalnu trgovinsku praksu, zna-
¢ajno uticu na nacin na koji carinski organi sprovode svoje duz-
nosti. Upravljanje novim rizicima i sve sloZenijim poslovnim pro-
cesima zahteva kompleksniji sistem internih kontrola i analize
rizika. Sirok spektar delatnosti carinske sluzbe, a posebno speci-
ficnosti Uprave carina Republike Srbije, u pogledu medudrzav-
niih granica, bududi da je Republika Srbija drzava kandidat Evrop-
ske Unije, zahteva da se sa posebnom paznjom pristupa procedu-
rama i matricama koje se ti¢u sistema internih kontrola, sprove-
djenju interne revizije i upravljanju rizicima, zasnovanih na KOSO
okviru, odnosno Pregovara¢kom Poglavlju 32 (Finansijski nadzor).

Kljuéne redi: Carinska sluzba, interna kontrola i rizici carinske sluzbe, COSO kontrolni okvir

uvoD

Savremeno doba dovodi modernu carinsku administraciju do zahtevnog poduhvata,
koji podrazumeva da carinski organi obezbede efikasan i efektivan protok robe i put-
nika, i da ucestvuju u suzbijanju najrazlicitijih oblika prekograni¢nih malverzacija.
Dinamican razvoj globalnog obima trgovine i sloZenost lanca snabdevanja, zahtevaju
inovativne pristupe carinskim procedurama. Zato, u skladu sa standardima Svetske
carinske organizacije i Evropske unije, i Uprava carina Republike Srbije revnosno radi
na obezbedivanju finansijskih interesa zemlje, sigurnosti i bezbednosti unutrasnjeg
trzista, kao i na ostvarivanju i odrzavanju konstantne interakcije i saradnje sa medu-
narodnom zajednicom, sa domac¢im privrednim subjektima, i pojedinac¢no sa fizickim
licima, odnosno putnicima.

»Carina se vi§e ne smatra samo sakupljacem uvoznih i izvoznih dazbina. Neumo-
ljiva ekspanzija viSeslojnog sistema globalne trgovine zasnovanog na brojnim meduna-
rodnim sporazumima, zajedno sa sve vecom potrebom za bezbednos$cu, dovela je do
toga da se carina vidi kao evropska bezbednosna administracija, koja deluje kao ¢uvar
spoljnih granica EU”. (6)

! Vlada Republike Srbije, Kancelarija za reviziju sistema upravljanja sredstvima Evropske unije.
E-mail: milicavujadinovicll@gmail.com
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Na osnovu relevantne literature i najbolje svetske prakse, dolazimo do zakljucka da su
carinski organi prepoznati u vodecoj ulozi u svetskom lancu snabdevanja koji podrazumeva
i kombinuje kako nadzorne i regulatorne zadatke, tako i posrednicke i olak3avajuce. (7)

MAKROEKONOMSKI UTICAJI 1 ZAHTEVI EVROPSKE UNIJE

Promenljiva dinamika globalizacije, procesa integrisanja i mnostvo drugih povezanih
izazova savremenog doba, imaju kapitalan uticaj na spoljnotrgovinsku i carinsku poli-
tiku drzava i saveza, koja kroz svoju stalnu transformaciju i prilagodavanje vodi na
nove ekonomske i trgovinske uslove. Medutim, zajedno sa razvojem carinske kontrole
i napredovanjem tehnologije za podrsku sprovodenja iste, sistem dizajniran da se zao-
bidu takve kontrole takode evoluira. Carinski organi i druge grani¢ne sluzbe nastoje da
upravljaju povezanim rizicima putem sofisticiranih sistema upravljanja rizicima, u cilju
da budu korak ispred onih koji se bave prekograni¢nim malverzacijama. Sve veca sloze-
nost, brzina i obim medunarodne trgovine, podstaknuti tehnoloskim napretkom koji je
uneo revoluciju u globalnu trgovinsku praksu, znacajno uti¢e na nacin na koji carinski
organi sprovode svoje duznosti. Kao posledica toga, mnoge administracije imaju imple-
mentiran i struktuiran pristup sprovodenju internih kontrola i upravljanju rizicima.

Uprava carina Republike Srbije ne zaostaje prilikom implementacije. Uvedeni su prin-
cipi internih kontrola i upravljanja rizicima u rezim carinske kontrole. Naime, Strategija
razvoja interne finansijske kontrole u javnom sektoru u Republici Srbiji, usvojena je u avgu-
stu 2009. godine. Ovaj dokument predstavlja plan za uspostavljanje i razvoj sveobuhvatnog
i efikasnog sistema interne finansijske kontrole u javnom sektoru, sa ciljem dobrog uprav-
ljanja i zastite javnih sredstava bez obzira na njihov izvor i radi usaglasavanja za zahtevima
iz poglavlja 32 - Finansijski nadzor, za vodenje pregovora o pridruzivanju EU. (5) Zahtevi
se reflektuju i na carinsku sluzbu, te je neophodno bilo usvojiti moderan pristup carinskog
menadzmenta, kako bi Uprava carina Republike Srbije bila prepoznata kao pouzdan uce-
snik koji obezbeduje sigurnu vezu u medunarodnom lancu snabdevanja. Takode, predu-
zimanjem pomenutih koraka, dodatno se podstice i ¢lanstvo Republike Srbije u Svetsku
trgovinsku organizaciju, ¢lanstvo koje je takode preduslov za pristupanje EU.

Evropska unija primenjuje opsezne procedure provera, $to ima za cilj da se obezbedi
da novi ¢lanovi budu primljeni onda kada prikazu da u potpunosti mogu da odgovore
na zahteve punopravnog c¢lanstva, ukljucujuci i postupanje u skladu sa standardima
i pravilima EU koja su klasifikovana u 35 razlicitih strate$kih oblasti (poglavlja), kao
uslov za ¢lanstvo, medu kojima je i Poglavlje 32 — Finansijski nadzor. Decembra meseca
2015. godine, u Briselu je odrzana Druga meduvladina konferencija izmedu Republike
Srbije i EU i otvorena su dva pregovaracka poglavlja, medu kojima je upravo Poglav-
lje 32. Odredbe unutar ovog poglavlja se odnose na usvajanje medunarodno priznatih
okvira i dobrih praksi iz EU u pogledu interne finansijske kontrole u javnom sektoru,
zasnovanih na principu decentralizovane upravljacke odgovornosti. (1)
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OSNOVE INTERNIH KONTROLA U JAVNOM SEKTORU

Interna finansijska kontrola u javnom sektoru (IFK], eng. PIFC - Public Internal Finan-
cial Control) je koncept koji je razvila Evropska komisija sa ciljem da pruzi pomoc¢ u razu-
mevanju i primeni dobro razvijenih sistema interne kontrole u procesu pridruziavanja
EU. (2) Predstavlja okvir internih kontrola za javni sektor i sastoji se od tri stuba: sistema
finansijskog upravljanja i kontrole, interne revizije i Centralne jedinice za harmonizaciju
Ministarstva finansija Republike Srbije. Temelji se na postojanju efektivnih i transparen-
tnih sistema upravljanja, mehanizmima odgovornosti za ostvarivanje ciljeva, postojanju
funkcionalno nezavisne interne revizije i relevantnoj organizacionoj strukturi.

Interna kontrola predstavlja koncept koji je kompleksniji i celovitiji od finansijske
i budzetske kontrole i provere usaglasenosti sa regulatornim okvirom, standardima i
principima. Interna kontrola predstavlja skup upravljackih metoda koji ima ulogu da
pomogne u ostvarivanju ciljeva organizacije, pravovremeno, u skladu sa standardima
radnog ucinka, i u okviru predvidenog budzeta. Interna kontrola se zasniva na KOSO
okviru, i kao takva treba da se primenjuje u celokupnom javnom sektoru od strane svih
organizacionih jedinica. Sistem interne kontrole sadrzi pet osnovnih, klju¢nih KOSO
elemenata, koji zahtevaju uspostavljanje odgovarajucih pravila i procedura unutar orga-
nizacije, i to: kontrolno okruzenje; procena rizika; kontrolne aktivnosti; informacije i
komunikacija; pracenje.

Pri tome, pretpostavlja se postojanje upravljacke odgovornosti, koja podrazumeva
da postoje ve¢ utvrdeni ciljevi i standardi u¢inka, da se poslovni procesi sprovode efek-
tivno i efikasno, da je finansijsko i drugo izvestavanje verodostojno, kao i da je posti-
gnuta uskladenost sa vaze¢im zakonima i propisima. Svaki od ovih elemenata je od
vitalnog znacaja za sistem finansijskog upravljanja i kontrole, a navedeni KOSO okvir se
primenjuje sa ciljem da unapredi ove elemente i pruzi uveravanje rukovodstvu. Razume
se da je jedno lice koje je na najvisoj rukovodecoj funkciji odgovorno za sveukupni rad
organizacije, ali da bi se u¢inak ostvario, potrebna mu je adekvatna podrska celokupne
organizacije, odnosno svih zaposlenih na ¢elu sa rukovodstvom. Medutim, veoma je
vazno da jedno lice koje je na vodecoj rukovodecoj funkciji, ne donosi sve odluke. Zato,
upravljacka odgovornost, odnosno efektivan sistem delegiranja ovlas¢enja i odgovor-
nosti za odredene zadatke, predstavlja preduslov za unapredenje sistema finansijskog
upravljanja i kontrole, a samim tim i sveukupnog sistema interne kontrole.

Jedan od klju¢nih delova sistema finansijskog upravljanja i kontrole, svakako jeste
proces upravljanja rizikom. U okviru jedne od pet komponenti KOSO okvira (kompo-
nenta procena rizika), definisani su principi koji podrazumevaju da organizacija utvr-
duje dovoljno jasne ciljeve kako bi se omogucila precizna identifikacija i procena rizika,
u odnosu na te ciljeve. Zatim, da se rizici identifikuju na nivou celokupne organizacije i
da se prilikom ocene rizika, koji se odnose na date ciljeve, razmatra i moguc¢nosti posto-
janja prevare. Takode, potrebno je da organizacija prati i prepozna svaku promenu koja
bi mogla u znac¢ajnoj meri da utice na sistem interne kontrole. (3)
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U skladu sa navedenim principima, dolazimo do sistemskog pristupa sistema finan-
sijskog upravljanja i kontrole gde se kontrole stavljaju u kontekst ciljeva i rizika:

>>> ciljevi nose rizike >>> rizici zahtevaju kontrole >>> kontrole su usmerene na ciljeve <<<

Upravljanje rizicima je slozen proces koji se odvija na vi§e nivoa i podrazumeva
prepoznavanje, procenu, upravljanje i pracenje rizika, zatim i sprovodenje neophod-
nih internih kontrola sa ciljem da se izloZenost rizicima svede na prihvatljiv nivo. Ade-
kvatno upravljanje rizicima podize svest rukovodilaca i zaposlenih, sluzi za razmenu
stavova na svim nivoima organizacije, i doprinosi podizanju verovatnoce uspesnosti u
ostvarivanju ciljeva organizacije. Fokus je prvenstveno na preventivnim aktivnostima,
a ne na suzbijanju, resavanju ili detekciji ve¢ ostvarenih rizika.

Upravljanje rizicima i kontrolne mere su vazne za ostvarivanje rezultata svake orga-
nizacije. Ove mere obuhvataju stalne procese koji su osmisljeni u cilju identifikovanja i
postupanja sa znacajnim rizicima za ostvarivanje ciljeva organizacije. Snazan sistem inter-
nih kontrola, koji ¢ine finansijsko upravljanje i kontrola i interna revizija, je vazan za rea-
lizaciju politika u javnom sektoru i ostvarivanje planiranih ciljeva kroz primenu finan-
sijske discipline, strateske alokacije resursa, efikasnog pruzanja usluga i odgovornosti. (4)

PRISTUP SPECIFICNOSTIMA CARINSKE SLUZBE REPUBLIKE SRBIJE

Sirok spektar delatnosti carinske sluzbe, a posebno specifi¢nosti Uprave carina Repu-
blike Srbije, koja jos uvek nije u sastavu Carinske unije, budu¢i da je Republika Srbija
drzava kandidat EU, zahteva da se sa posebnom paznjom pristupa procedurama i matri-
cama koje se ti¢u sistema internih kontrola, sprovedjenja interne revizije i upravljanju rizi-
cima, zasnovanih na KOSO okviru. U smislu prethodnog, i ako je sistem interne finan-
sijske kontrole dobro utemeljen u zemljama ¢lanicama EU, a KOSO okvir sveobuhvatan
okvir koji pokriva mnoge aspekte interne kontrole, smatram da je potrebno da carinska
sluzba Republike Srbije, pored implementacije standarda iz Poglavlja 32 (Finansijski nad-
zor), zadrzi i sprovodi i svoje specificne metode, procedure, mehanizme kontrole i revizije,
u skladu sa njenim specifi¢nostima i nacionalnim interesima. Podsetimo, KOSO okvir,
po ¢ijim principima se zasniva celokupan sistem internih kontrola, nastao je na prosto-
rima Sjedinjenih Americkih Drzava, po nezavisnoj incijativi privatnog sektora, prven-
stveno sa ciljem izucavanja uzro¢nih faktora koji mogu da vode ka laznom finansijskom
izvestavanju. (9) Ekspanzija ove dobro utemeljene matrice zazivela je i u zemljama c¢lani-
cama Evropske unije, odnosno drzavama sa slobodnim kretanjem robe, kapitala i ljudi.
Republika Srbija nije ¢lanica EU, te se na medudrzavnim granicama sprovodi kontrola
grani¢ne policije i carinske sluzbe, upravo u odnosu na slobodno kretanje robe, kapi-
tala i ljudi, pa se samim tim razlikuju i poslovni procesi i smernice za upravljanje rizi-
cima. Procedure koje sprovodi carinska sluzba Republike Srbije, jo$ uvek su daleko slo-
zenije u odnosu na zemlje sa ,,otvorenim®“ granicama. Kontrole na grani¢nim prelazima,
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carinjenje robe, tarifiranje robe, obracun i naplata carinskih dazbina, jo$ uvek se spro-
vode u skladu sa Carinskim Zakonom i drugim podzakonskim aktima Republike Srbije,
koji se godinama modernizovao, i uskladio sa standardima EU, ali je, isto tako, u velikoj
meri u skladu sa nacionalnim zakonodavstvom i tradicionalnim pristupom sprovodenja
prekogranic¢nih procedura. Takode, Sematski okvir finansijskog upravljanja i kontrole, na
osnovu kojeg se sprovodi procedura interne revizije, kao takav odgovara administrativ-
nom delu poslovanja carinske sluzbe, poput sektora za finansije, ljudske resurse i infor-
macione tehnologije. Medutim, za obavaljanje carinske delatnosti, operativnog, teren-
skog dela poslovanja, slozenost takvih procedura izlazi iz okvira finansijskog upravljanja i
kontrole, kao i sprovodjenja interne revizije prema oblastima carinske delatnosti. Ujedno,
organizacione jedinice u carinskoj sluzbi, koje sprovode analizu rizika u okviru sopstve-
nog sistema ove sluzbe, naknadnu kontrolu carinskih formalnosti, kao i odeljenje za suz-
bijanje krijumcarenja, ili pak odeljenja koja se bave obavestajnim radom i unutrasnjom
kontrolom, sadrze osetljive, strogo poverljive podatke, te se u ovakvim poslovnim proce-
sima ukljucuju i druge relevante strukture Vlade Republike Srbije, i odluke se donose u
saradnji sa drugim organima, a koje su u najboljem drzavnom interesu. Drugim rec¢ima,
carinska sluzba, kao organ u sastavu Ministarstva finansija Republike Srbije, pored sloze-
nosti same carinske delatnosti, uklju¢uje upravljanje sirokom lepezom rizika, kao $to su
uskladenost sa trgovinskim i drugim medunarodnim propisima, bilateralnim i multila-
teralnim sporazumima, poremecajem u lancu snabdevanja, prekograni¢nim malverza-
cijama, slozenim tehnoloskim rizicima kao $to su sajber bezbednost, privatnost i zastita
podataka, odnosno upravljanje osetljivim podacima i informacijama, kao i rizicima koji
se ticu kulturnih i jezickih barijera. (10) U takvim okolnostima, neophodno je da organi-
zacione jedinice koje se bave internim kontrolama u okviru carinske sluzbe, pored spro-
vodjenja sistema internih kontrola zasnovanih na finansijskom upravljanju i kontroli,
internoj reviziji i KOSO okviru, odrze i nastave da sprovode i tradiocionalne vidove carin-
ske revizije i analize rizika, koji su u potpunosti prilagodeni specificnostima operativnom
radu i obavljanju osnovne carinske delatnosti, posebno u prelaznom periodu pridruziva-
nja Republike Srbije Evropskoj Uniji. (8)
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Risk Management of the Customs Administration
of the Republic of Serbia

Summary: The Customs Administration of the Republic of Serbia has implemented a
structured approach to conducting internal controls and managing risks based on the
COSO framework. The increasing complexity, speed, and volume of international trade,
driven by technological advancements that have revolutionized global trading prac-
tices, significantly impact how customs authorities perform their duties. Managing new
risks and increasingly complex business processes requires a more sophisticated system
of internal controls and risk analysis. The wide range of activities of the customs service,
and particularly the specificities of the Customs Administration of the Republic of Ser-
bia regarding interstate borders, given that the Republic of Serbia is a candidate country
for the European Union, necessitates special attention to procedures and matrices con-
cerning the system of internal controls, conducting internal audits, and risk management,
based on the COSO framework, i.e., Negotiation Chapter 32 (Financial Control).

Keywords: Customs service, internal control and risks of the customs service, COSO
control framework



