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Izjava ogranicenja odgovornosti:

Izrada ove publikacije omogucena je podrskom americkog naroda putem Americke
agencije za medunarodni razvoj USAID kroz Projekat za reformu pravosuda i odgovornu
vlast i ne mora neophodno oslikavati stavove USAID ili vlade Sjedinjenih Americkih
DrZava.
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Size

Ova analiza je izradena u okviru projekta ,Utvrdivanje uslova za unapredenje rada
Drzavne revizorske institucije u Srbiji, koji su Evropski projektni centar i Centar za
evropske politike sproveli uz podr8ku Ameri¢ke agencije za medunarodnu saradnju
(USAID) u sklopu Projekta za reformu pravosuda i odgovornu vlast (JRGA). Analiza, i
istrazivanje koje je sprovedeno u cilju njene izrade, ima za cilj da ustanovi kako subjekti
revizije postupaju po preporukama DRI, kako vide proces i sistem eksterne revizije u
Srbiji i koliko je potrebno u buducnosti insistirati na eksternom praéenju implementacije
mera DRI. Ona takode analizira dosadasnje angaZovanje organizacija civilnog drustva u
praéenju rada i implementacije mera DRI i nastoji da, u skladu sa uporednim iskustvima
(najboljom praksom) i odredenim medunarodnim smernicama, pruzi preporuke za buduc¢u
ulogu koju ove organizacije mogu da igraju u izgradniji finansijski odgovorne vlasti u Srbiji.
Analiza takode smesta sistem eksterne revizije u Siri kontekst reformskih i integracionih
procesa u Srbiji, kako bi se ukazalo na zna€aj ove oblasti i njenu povezanost sa drugim
reformskim oblastima.

Nacrt analize predstavljen je ucesnicima konferencije ,Ka vecoj finansijskoj
odgovornosti vlasti u Srbiji, koja je odrZzana 4. juna 2012. godine kao sastavni deo
projekta ,Utvrdivanje uslova za unapredenje rada Drzavne revizorske institucije u Srbiji“.
Na osnovu zaklju€aka sa konferencije unapredeni su pojedini delovi analize, a posebno
zakljucci i preporuke, u vezi sa kojima su ucesnici konferencije isticali svoja misljenja i
stavove. Takode su usvojene i neke sasvim nove preporuke.

Analiza je podeljena u osam poglavlja. Nakon uvodnog poglavlja, poglavlje Il
razmatra pravni i institucionalni okvir eksterne revizije u Srbiji, na taj nacin stvarajudi
osnov za razumevanje analitiCkog dela dokumenta. Ovo poglavlje ukazuje na kvalitet
uredenja poloZzaja DRI, od Ustava do Zakona, kao i na prednosti dobro utemeljene
nezavisnosti Institucije, ali i skre¢e paznju na moguéi prostor za podrivanje te
nezavisnosti. Poglavlje Ill smeSta eksternu reviziju u kontekst integracije Srbije u
Evropsku uniju, $to je izuzetno znacajno, imaju¢i u vidu da u Srbiji do sada eksterna
revizija nije bila shvaéena kao esencijalni deo tog procesa. Bolje razumevanje mesta
eksterne revizije u pregovorima za Clanstvo u EU od velikog je znaCaja, ne samo radi
postizanja boljeg uspeha u tim pregovorima onda kada oni otpo¢nu, ve¢ pre svega kao
izvor dodatne motivacije za sve subjekte revizije i druge nadlezne organe koji imaju
ovlaséenja u sprovodenju mera DRI da Sto posvecenije rade na sprovodenju tih mera i
uspostavljanju snaznog sistema finansijske odgovornosti vlasti u Srbiji. Poglavlje IV
sublimira najvaznije medunarodne preporuke i iskustva u vezi sa odnosom vrhovne
revizorske institucije (VRI) i parlamentarnog odbora za finansije i daje osvrt na nacin na
koji je ovaj odnos ureden u sistemu u Srbiji. To poglavlje ima za cilj da predstavi prostor
za unapredenje pracenja realizacije preporuka i mera DRI putem saradnje DRI i



Centar za evropske politike - Implementacija preporuka i mera Drzavne revizorske institucije

nadleznog skupstinskog odbora. Peto poglavlie daje pregled rezultata revizija
sprovedenih do danas, na osnovu analize izveStaja o reviziji i odazivnih izvestaja
subjekata revizije. Ovi izvestaji sadrze najkompletnije informacije o neposrednim
aktivnostima koje su subjekti revizije sproveli kako bi odgovorili na nalaze DRI u postupku
revizie. Poglavlje VI pruza analizu odgovora sagovornika u sprovedenim
polustruktuiranim intervjuima i povezuje sistem revizije sa drugim relevantnim reformskim
procesima, u cilju davanja preporuka za efektivnije reagovanje subjekata revizije na
nalaze DRI, kao i za delotvornije angaZovanje nadleznog skupstinskog odbora u pracenju
rezultata revizije od strane DRI. Naredno, sedmo, poglavlje pruza pregled medunarodnih
preporuka i dobre prakse u vezi sa odnosom organizacija civilnog drustva i VRI, osvrée
se na postoje¢u i preporuuje buduéu ulogu organizacija civilnog drustva u Srbiji u
pra¢enju implementacije preporuka DRI, ali i Sire gledano u saradnji sa DRI u procesu
izgradnje finansijski odgovornije vlasti. Poslednje, osmo, poglavlje daje size glavnih
zaklju€aka koji proizilaze iz pojedinacnih poglavlja analize i ukrsta teme obradene u
pojedinaénim poglavljima u cilju izvlaenja dodatnih zaklju¢aka od znacaja za
unapredenje sistema eksterne revizije i rada Drzavne revizorske institucije. Pored toga,
uz zaklju¢ke su prilozene kljuéne preporuke Cije sprovodenje bi pozitivno uticalo na
unapredenje delotvornosti sistema eksterne revizije, kao i na pracenje postupanja po
preporukama i merama DRI. Preporuke su razmotrene i unapredene na osnovu diskusija
u okviru konferencije ,Ka veéoj finansijskoj odgovornosti vlasti u Srbiji, koja je odrzana 4.
juna 2012. godine. Ukupno 22 preporuke podelijene su na: 1) preporuke u vezi sa
pravnim i institucionalnim okvirom eksterne revizije; 2) preporuke u vezi sa snaznijim
povezivanjem eksterne revizije sa drugim reformskim procesima; 3) preporuke u vezi sa
unapredenjem sistema za obezbedivanje sprovodenja preporuka i mera DRI i dobijanjem
povratnih informacija o preduzetim radnjama subjekata revizije u cilju njihovog
sprovodenja, i 4) preporuke u vezi sa ulogom organizacija civilnog drustva u sistemu
eksterne revizije.
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I. Uvod

Ova analiza je izradena u okviru projekta ,Utvrdivanje uslova za unapredenje rada
Drzavne revizorske institucije u Srbiji“, koji Evropski projektni centar i Centar za evropske
politike sprovode uz podrsku Americke agencije za medunarodnu saradnju (USAID) u
sklopu Projekta za reformu pravosuda i odgovornu vlast (JRGA).

Projekat ima za cilj da doprinese odgovornosti i delotvornom upravljanju javnim
sredstvima u Srbiji kroz jacanje sposobnosti DrZzavne revizorske institucije (DRI) da
obezbedi implementaciju svojih preporuka i mera. Konkretnije, projekat treba da dovede
do unapredenja u implementaciji niza mera koje su na raspolaganju Drzavnoj revizorskoj
instituciji u obavljanju njenih zakonskih ovlas¢enja, kao i da unapredi sposobnost DRI da
obezbedi trajno i pouzdano pracenje svojih preporuka i mera. Pored toga, projekat nastoji
i da unapredi u¢esce civilnog drustva u praéenju implementacije preporuka i mera DRI.

Ova analiza, i istrazivanje koje je sprovedeno u cilju njene izrade, ima za cilj da
ustanovi kako subjekti revizije postupaju po preporukama DRI, kako vide proces i sistem
eksterne revizije u Srbiji i koliko je potrebno u buduénosti insistirati na eksternom
praéenju implementacije mera DRI. Ona takode analizira dosadasSnje angazovanje
organizacija civilnog drustva u pracenju rada i implementacije mera DRI i nastoji da, u
skladu sa uporednim iskustvima (najboljom praksom) i odredenim medunarodnim
smernicama, pruzi preporuke za buduéu ulogu koju ove organizacije mogu da igraju u
izgradnji finansijski odgovorne vlasti u Srbiji. Analiza takode smeSta sistem eksterne
revizije u Siri kontekst reformskih i integracionih procesa u Srbiji, kako bi se ukazalo na
znacaj ove oblasti i njenu povezanost sa drugim reformskim oblastima.

| sama DRI Srbije prepoznala je potrebu za boljim pracenjem uticaja izvestaja o
reviziji. U svom StrateSkom planu za period od 2011. do 2015. godine DRI navodi da ¢e
,nastojati da unapredi nacin pracenja realizacije svojih preporuka (follow-up)“, kao i da ¢e
.U svoje izveStaje o reviziji uklju€ivati, u okviru posebnog odelika, i informacije o

sprovodenju preporuka i mera preduzetih u skladu sa revizijama iz prethodnih godina“.’

Metodologija primenjena u istraZivanju za potrebe ove analize je dvojaka. Najpre
je sprovedena dokumentaciona analiza, pre svega izvestaja DRI o reviziji, a zatim i svih
relevantnih sekundarnih izvora, naroCito medunarodnih preporuka, radova i drugih
relevantnih dokumenata. Pored dokumentacione analize, sprovedeni su polustruktuirani
intervjiui u subjektima revizije Cije je sediste na teritoriji grada Beograda. Pozivi za
odrzavanje intervjua upuceni su svim pomenutim subjektima, a odazvalo se njih
jedanaest.? Pozivi su bili upuéeni rukovodiocima organa i organizacija, a za intervjue su

! Strateski plan Drzavne revizorske institucije za period 2011-2015. godine, ,Sluzbeni glasnik RS* br.
100/2011.

2 Pozivi su upuceni subjektima revizije u kojima je ve¢ sproveden postupak revizije kako redovnom tako i
elektronskom postom. Takode, svi adresati su dodatno i pozivani telefonom kako bi se skrenula paznja na
upuceni poziv. U odredenom broju organa poziv za intervju nije prosleden najadevatnijem licu za obavljanje
te vrste razgovora, $to je u izvesnoj meri umanijilo korisnost jednog manjeg broja intervjua.
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uglavnom delegirana lica nadlezna za poslove finansija, a u nekim slu€ajevima i interne
revizije. Intervjuisu odrzani i u tuzilastvu i pravosudu (Visi prekrSajni sud), u cilju
pribavljanja informacija u vezi sa implementacijom onog dela mera DRI C&ije sprovodenje
je u rukama ovih organa. Jedan intervju je odrzan i sa ¢lanom Odbora za finansije
Narodne skupstine Republike Srbije.

Nacrt analize predstavljen je ucCesnicima konferencije ,Ka vecoj finansijskoj
odgovornosti vlasti u Srbiji, koja je odrZzana 4. juna 2012. godine kao sastavni deo
projekta ,Utvrdivanje uslova za unapredenje rada Drzavne revizorske institucije u Srbiji“.
Na osnovu zaklju¢aka sa konferencije unapredeni su pojedini delovi analize, a posebno
zaklju€ci i preporuke, u vezi sa kojima su ucesnici konferencije isticali svoja miSljenja i
stavove.

Analiza je podeliena u osam poglavija. Pored uvoda () i zaklju¢aka (VIII),
poglavlje Il daje osvrt na pravni i institucionalni okvir eksterne revizije u Srbiji, na taj nacin
stvarajuéi osnov za razumevanje analitickog dela dokumenta. Poglavlje Il smesta
eksternu reviziju u kontekst integracije Srbije u Evropsku uniju, to je izuzetno znacajno,
imajuci u vidu da u Srbiji do sada eksterna revizija nije bila shvaéena kao esencijalni deo
tog procesa. Bolje razumevanje mesta eksterne revizije u pregovorima za clanstvo u EU
od velikog je znacaja, ne samo radi postizanja boljeg uspeha u tim pregovorima onda
kada oni otpo€nu, ve¢ pre svega kao izvor dodatne motivacije za sve subjekte revizije i
druge nadlezne organe koji imaju ovladéenja u sprovodenju mera DRI da $to posvecenije
rade na sprovodenju tih mera i uspostavljanju snaznog sistema finansijske odgovornosti
vlasti u Srbiji. Poglavlje IV sublimira najvaznije medunarodne preporuke i iskustva u vezi
sa odnosom vrhovne revizorske institucije (VRI) i parlamentarnog odbora za finansije i
daje osvrt na nacin na koji je ovaj odnos ureden u sistemu u Srbiji. Peto poglavlje daje
pregled rezultata revizija sprovedenih do danas, na osnovu analize izves$taja o reviziji i
odazivnih izvestaja subjekata revizije. Ovi izvestaji sadrze najkompletnije informacije o
neposrednim aktivnostima koje su subjekti revizije sproveli kako bi odgovorili na nalaze
DRI u postupku revizije. Poglavlje VI pruza analizu odgovora sagovornika u sprovedenim
polustruktuiranim intervjuima i povezuje sistem revizije sa drugim relevantnim reformskim
procesima, u cilju davanja preporuka za efektivnije reagovanje subjekata revizije na
nalaze DRI, kao i za delotvornije angaZovanje nadleznog skupstinskog odbora u praéenju
rezultata revizije od strane DRI. Naredno, sedmo, poglavlje pruza pregled medunarodne
dobre prakse u vezi sa odnosom organizacija civiinog drustva i VRI, osvrCe se na
postojecu i preporucuje buducu ulogu organizacija civilnog drustva u Srbiji upracenju
implementacije preporuka DRI, ali i Sire gledano u saradnji sa DRI u procesu izgradnje
finansijski odgovornije vlasti. Poglavlje VIII, kona¢no, daje size zaklju€aka i glavnih
preporuka koje proizilaze iz analize.
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I1. Pravni i institucionalni okvir eksterne revizije u Srbiji

Temelji normativne strukture eksterne revizije javnih finansija u Srbiji, u aktuelnom
pravno-institucionalnom obliku, duboki su i snazni, s obzirom da sezu do ustavnopravnog
nivoa. Kljuéni elementi drzavne revizije uredeni su Ustavom iz 2006. godine, u
institucionalnom smislu, zatim u pogledu jezgra revizionog obuhvata, a to je kontrola
izvrSenja budzeta na svim nivoima vlasti u Srbiji, samostalne pozicije u sistemu drzavnih
organa i osnovnog aspekta funkcionalne i institucionalne nezavisnosti, a to je isklju€ivanje
drugih oblika nadzora nad radom revizione institucije, osim parlamentarnog nadzora.?

Materija eksterne revizije je uredena Zakonom o Drzavnoj revizorskoj instituciji*, i
ovim propisom je, u normativhom smislu, funkcija drzavne revizije podignuta na nivo
sektorskog zakonodavstva u Sirem pravnom okviru budzetskog sistema. Takvo zakonsko
reSenje predstavlja znacajan dogadaj u sklopu intenzivne reforme pravnog uredenja
sistema javnih finansija, sprovedene u protekloj deceniji. Pored ovog, osnovnog
merodavnog propisa, za rad eksterne revizije relevantni su i propisi o opstem upravnom
postupku, drZzavnoj upravi, budZzetskom sistemu, kao i kazneno zakonodavstvo.

Prvi korak u redefinisanju sistema javnih finansija, nasledenog iz 90-tih godina
proslog veka, izvréen je dono$enjem Zakona o budZetskom sistemu® iz 2002. godine,
kojim se jedinstveno ureduje planiranje, priprema, donoSenje i izvrSenje budzZeta na svim
nivoima javnih ovlas¢enja, od republitkog nivoa do lokalne samouprave. Integrisanje
celokupnog sistema javnih finansija obezbedeno je putem jedinstvene budzZetske
klasifikacije, standardizovane dokumentacione osnove za pripremu nacrta i planova
budzeta, jedinstvenim kriterijumima budzetske kontrole i revizije, postupaka i nacina
izvestavanja, kao i principa na kojima se zasniva budZetski postupak. lzuzetan znacaj u
ovoj, prvoj fazi reforme, ima uvodenje institucije trezora, koja podrazumeva konsolidovani
ratun na kojem se vode javna sredstva svih budzetskih korisnika i Cija je funkcija
centralizacija upravljanja javnim rashodima. Jedinstvenim budzZetskim sistemom stvorene
su pravno-institucionalne pretpostavke za definisanje sistemskog redenja u pogledu
kontrole javnih rashoda, s obzirom da je obezbedena jedinstvena budZetska
nomenklatura, procedura i racunovodstvo, a narocito preglednost javnih rashoda koji se
vode u sistemu trezora.

Vec¢ u ovoj fazi razvoja zakonodavstva javnih finansija, prvi put je predvidena
revizija javnih rashoda, objedinjena u okviru funkcije kontrole budzetske inspekcije
Ministarstva finansija, koja je podrazumevala ocenu poslovanja i procesa u korisnicima
budzetskih sredstava, direktnim i indirektnim, nad kojima se vrSi revizija, ukljuCujuci i

® Odredbe ¢&l. 96. i 92. Ustava Republike Srbije (2006).

* Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji (,SluZzbeni glasnik RS* br. 101/2005, 54/2007 i 36/2010), donet je
2005. godine, a poceo je sa primenom 29.06.2006. godine (u daljem tekstu: Zakon o DRI).

® Raniji Zakon o budZetskom sistemu (,SluZbeni glasnik RS* br. 9/2002), donet 2002. godine i u vise navrata
noveliran u periodu vazenja do sredine 2009. godine.
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nefinansijske operacije, a u cilju ocene ekonomicnosti, efikasnosti i uspeSnosti organa i
organizacija.

Zakon o budzZetskom sistemu iz 2002. godine predvida i moguénost eksterne
revizije budzeta Republike, budZeta lokalne vlasti i finansijskih planova organizacija
obaveznog socijalnog osiguranja. S obzirom da u vreme dono$enja ovog propisa nije
postojalo institucionalno reSenje eksterne revizije, njegovim prelaznim odredbama je
propisano da do ustanovljavanja vrhovne eksterne revizorske institucije Narodna
skupdtina odlu€uje o angaZovanju revizora sa odgovaraju¢im kvalifikacijama za
obavljanje eksterne revizije zavrSenog racuna budzeta Republike i organizacija
obaveznog socijalnog osiguranja, kao i da isto ovlaséenje imaju skupstine lokalne viasti u
pogledu eksterne revizije svojih budzeta.

Drugi korak i klju&ni napredak u pogledu pravnog uredenja sistema kontrole javnih
finansija, ucinjen je donoSenjem Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji. Zakonom je
osnovana Drzavna revizorska institucija (DRI), uredena njena delatnost, pravni polozaj,
nadleznost, organizacija, nacin rada, kao i druga pitanja vezana za ostvarivanje funkcije
revizije i prava i obaveza njenih subjekata u postupku revizije. DRI je definisana kao
najvisi drzavni organ revizije javnih sredstava u Republici Srbiji, statusno kao samostalni i
nezavisni drzavni organ, koji za poslove koje obavlja iz svoje nadleznosti odgovara
zakonodavnoj vlasti, Narodnoj skupstini.

I1.1 Pravni okvir

Osnovna funkcija revizije jeste da obezbedi nezavisno izveStavanje o programima,
funkcijama, aktivnostima i delatnosti organizacija koje koriste javna sredstva, da pruzi
pouzdan uvid i ocenu funkcionisanja javnog sektora, radi ostvarivanja mehanizma
kontrole i odgovornosti javnih vlasti.

Vazedi pravni okvir budZetskog sistema® je objedinio fiskalne principe, pravila i
procedure na osnovu kojih se ustanovljava fiskalni okvir, u cilju obezbedenja dugoroéne
odrzivosti fiskalne politike, kao i jedinstvenu nomenklaturu javnih prihoda i primanja,
odnosno javnih rashoda i izdataka’. U cilju obezbedenja adekvatne kontrolne funkcije
koriScenja javnih sredstava, zakon predvida internu i eksternu reviziju.

Interna revizija podrazumeva nezavisnu i objektivhu aktivnost davanja stru¢nog
misljenja i preporuka rukovodstvu i stru¢nim sluzbama organizacije, u pogledu upravljanja
rizicima i internim kontrolama, radi obezbedenja funkcionisanja procesa na predviden
nacin i ostvarenja ciljeva organizacije, u skladu sa utvrdenim politikama i procedurama.

6 Zakon o budzetskom sistemu (,Sluzbeni glasnik RS* br. 54/2009, 73/2010, 101/2010i 101/2011).

" Ovim zakonom je, pored predmeta ranijeg Zakona o budzetskom sistemu, obuhvacena i materija ranijeg
Zakona o javnim prihodima i rasodima (,("Sluzbeni glasnik RS", br. 76/91, 41/92 - dr. zakon, 18/93, 22/93 -
ispr., 37/93, 67/93, 45/94, 42/98, 54/99, 22/01, 9/02 - dr. zakon, 87/02 - dr. zakon, 33/04 i 135/04 - dr. zakon),
koji je istim derogiran.
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Zakon predvida obavezu organizovanja interne revizije za sve korisnike javnih sredstava,
odnosno za direktne i indirektne korisnike budzetskih sredstava, korisnike sredstava
organizacija za obavezno socijalno osiguranje, javna preduzeca, kao i pravna lica nad
kojima javna vlast ima direktnu ili indirektnu kontrolu. Zadatak interne revizije je da, pored
ispitivanja finansijskog upravljanja, uskladenosti poslovanja sa zakonima, internim aktima
i ugovorima, vrde procenu i pruzaju stru¢nu pomo¢ i savete rukovodiocima o efektivnosti
upravljanja rizikom, adekvatnosti i efektivnosti internih kontrola i efikasnosti procesa
upravljanja organizacijom, kao i da budu ukljuéeni u razvoj ili sprovodenje politika,
sistema i procedura u organizaciji.®

Eksternu reviziju, prema odredbama citiranog zakona,vr§i DRI i sprovodi se u
skladu sa zakonom koji ureduje njenu nadleZnost’. Zakon o budZetskom sistemu,
medutim, ne razraduje pitanja eksterne revizije, i osim citirane upucuju¢e norme, ne
sadrzi detaljnije odredbe, pa ni u pogledu pojmovnog odredenja ili njegovih bitnih
sadrzinskih elemenata.

Zakonom o DRI se ustanovljava vrhovna revizorska institucija i ureduje njen rad u
pogledu sprovodenja eksterne revizije javnih sredstava. Polazeéi od normativne sadrzZine
ovog propisa, pa i njegovog naziva, namece se zakljuCak da je u pitanju pretezno
organizaciono-pravni propis, odnosno da je oblast eksterne revizije u pozitivnopravhom
zakonodavstvu obradena u institucionalnom diskursu. Ovakav pristup problemu
sektorskog pravnog uredenja oblasti koja je gotovo u celini obuhvaéena delokrugom istog
drzavnog organa nije nelogican, i predstavlja izraz odredene pravne politike Ciji je cilj da
se istakne znacaj i pozicija vrhovne revizorske institucije, kao samostalnog i nezavisnog
drzavnog organa nadzora nad javnim finansijama, koji je predmet isklju€ivo
parlamentarne kontrole. S druge strane, moguce je uociti odredene nedorecenosti ili
nejasnoce na planu pravnog uredenja funkcije eksterne revizije, kao u pogledu samog
pojma revizije ili eksterne revizije koji je definisan kao revizija finansijskih izvestaja,
odnosno ostavio je otvorenim pitanje da li je istovetan ili uZi od kategorije revizije.

U pogledu pravnog uredenja funkcije drzavne revizije, mogu se klasifikovati
sledece grupe poslova koje Zakon propisuje kao delokrug DRI, i to:

1) osnovna delatnost organa: planiranje i obavljanje revizije; podnoSenje izvestaja o
sprovednoj reviziji;

2) regulatorne i srodne funkcije: ovladcenje za donoSenje podzakonskih i drugih akata
radi sprovodenja Zakona; zauzimanje stavova i davanje misljenja u vezi sa primenom
Zakona; ucesSce u postupku pripreme i donoSenja propisa iz oblasti javnih finansija,

8 Uslovi za organizovanje interne revizije kod korisnika javnih sredstava su blize uredeni Pravilnikom o
zajednickim kriterjumima za organizovanje i standardima i metodoloSkim uputstvima za postupanje i
izveStavanje interne revizije u javnom sektoru("Sl. glasnik RS", br. 99/2011).

® Pored nadleznosti DRI, predvidena moguénost eksterne revizije budzeta lokalnih vlasti od strane lica koje
ispunjavaju uslove za obavljanje poslova revizije finansijskih izveStaja propisane zakonom kojim se ureduje
raCunovodstvo i revizija, na osnovu odluke skupstine lokalnih vlasti i uz saglasnost DRI.
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putem davanja primedbi na radne nacrte predloga zakonskih tekstova i drugih
propisa, kao i davanja preporuka za izmene vazecih zakona na osnovu informacija do
kojih se dode u postupku obavljanja revizije; usvajanje i objavljivanje standarda
revizije; utvrdivanje programa obrazovanja i ispithog programa za sticanje zvanja
drzavnog revizora i ovlas¢enog drzavnog revizora, kao i utvrdivanje kriterijuma za
nostrifikaciju odgovarajucih struénih zvanja stecenih u inostranstvu;

3) izvestavanje: podnosenje izveStaja o radu (godiSnjeg i posebnog), u sklopu
ostvarivanja nadzorne funkcije Narodne skupstine;

4) poslovi struéne pomogdi: pruzanje stru¢ne pomoc¢i Skupéstini, Vladi i drugim drzavnim
organima o pojedinim znacajnim merama i vaznim projektima, na nacin kojim se ne
umanjuje nezavisnost Institucije; davanje saveta korisnicima javnih sredstava;

5) ostali upravni poslovi: organizovanje polaganja ispita za sticanje zvanja drzavnog
revizora i ovlaS¢enog drZzavnog revizora, vodenje Registra lica koja su stekla ova
zvanja, kao i nostrifikacija odgovarajuc¢ih struénih zvanja ste€enih u inostranstvu;
medunarodna saradnja sa revizorskim i raCunovodstvenim organizacijama u oblasti
javnih finansija; drugi poslovi utvrdeni zakonom.

Prema znacCaju navedenih poslova koji ¢ine nadleznost DRI, moZe se izdvojiti
reviziona delatnost, kao osnovna, nadzorna funkcija. Ona pored neposrednih poslova
obavljanja revizije pravilnosti i svrsishodnosti poslovanja putem utrodka javnih sredstava,
obuhvata i podnoSenje izveStaja o sprovedenoj reviziji, imaju¢i u vidu da je re¢ o
najznaCajnijem instrumentu delovanja u cilju otklanjanja uoc€enih nepravilnosti u
poslovanju subjekta revizije.

Propisani predmet revizije obuhvata ispitivanje dokumenata, isprava, izvestaja i
drugih informacija u pogledu uskladenosti iskazanih primanja i izdataka u odnosu na
propise o budzZetskom sistemu, odnosno uskladenost finansijskih izvestaja, transakcija,
obraCuna, analiza i evidencija u odnosu na merodavne finansijske propise (finansijska
kontrola). Drugi deo predmeta revizije Cini ispitivanje pravilnosti poslovanja subjekta
revizije u odnosu na imperativne propise kojima je uredena njihova nadleznost, odnosno
ovlaSéenja (kontrola zakonitosti poslovanja). Trecu celinu predmeta revizije €ini kontrola
svrsishodnosti, radi davanja ocene da li su sredstva od strane subjekta revizije
upotrebljena u skladu sa nacelima ekonomije, efikasnosti i efektivnosti kao i u skladu sa
planiranim cilievima. Cetvrti deo predmetarevizie je ocena sistema finansijskog
upravljanja i kontrole subjekta revizije, zatim njegov sistem internih kontrola, interne
revizije, raCunovodstvenih i finansijskih postupaka, kao i pravilnosti rada organa
rukovodenja, upravljanja i drugih odgovornih lica nadleznih za planiranje, izvodenje i
nadzor poslovanja korisnika javnih sredstava (kontrola sistema finansijskog upravljanja).
Kona¢no, kontrola efekata je, takode, sastavni deo predmeta revizije i obuhvata
ispitivanje akata i radnji subjekta revizije koje proizvode ili mogu proizvesti finansijske
efekte na primanja i izdatke korisnika javnih sredstava, imovinu drzave, zaduzivanje i
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davanje garancija kao i na svrsishodnu upotrebu sredstava kojima raspolazu subjekti
revizije.

Kao subjekte kontrole, odnosno kao adresata obaveze stavljanja celokupnog
finansijskog poslovanja javnim sredstvima na uvid drzavnoj reviziji, Zakon obuhvata sve
korisnike javnih sredstava, i to:

- direktne i indirektne korisnike budzZetskih sredstava;
- organizacije obaveznog socijalnog osiguranja;
- budzZetske fondove;

- Narodna banka Srbije (u delu koji se odnosi na koris¢enje javnih sredstava i na
poslovanje sa drzavnim budzetom);

- javna preduzeca, privredna drustva i druga pravna lica koje je osnovao direktni
odnosno indirektni korisnik javnih sredstava, kod kojih imaju u¢esc¢e u kapitalu ili
upravljanju, kao i pravna lica koja su osnovala pravna lica u kojim drzava ima
ucesce u kapitalu odnosno u upravljanju;

- pravna i fiziCka lica koja primaju javne dotacije i druga bespovratna davanja ili
garancije;

- subjekti koji se bave prihvatanjem, Cuvanjem, izdavanjem i koris¢enjem javnih
rezervi;

- politicke stranke (u skladu sa zakonom kojim se ureduje finansiranje politiCkih
stranaka);

- korisnici sredstava EU, donacija i pomo¢i medunarodnih organizacija, stranih
vlada i nevladinih organizacija;

- ugovorne strane u vezi sa izvrSenjem medunarodnih ugovora, sporazuma,
konvencija i ostalih medunarodnih akata, kada je to odredeno medunarodnim
aktom ili kada to odredi ovlaséeni organ;

- drugi subjekti koji koriste sredstva i imovinu pod kontrolom i na raspolaganju
javnih vlasti ili organizacija obaveznog socijalnog osiguranja.

Navedena lista subjekata deluje iscrpno i ima pretenziju da obuhvati, numerus clausus,
sve korisnike javnih sredstava, bez obzira na njihovu pravnu formu ili status. Istovremeno,
moze se uoCiti nepreciznost norme, u pogledu pravnog subjektiviteta pojedinih od
navedenih subjekata (budzetski fondovi nemaju svojstvo pravnih lica, veé njima upravljaju
odredeni budZetski korisnici) ili izvora sredstava (izuzetno Siroka odrednica korisnika
sredstava EU i drugih stranih fondova), kao i pitanja nadzornog ovlas¢enja u odnosu na
Narodnu banku, koje je potrebno posebno ispitati.

U pogledu procesnopravnog rezima, Zakon sadrzi posebna procesna pravila u
pogledu iniciranja postupka revizije, koja obuhvataju odredbe o inicijalnom aktu i pravnom
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leku protiv tog akta, slobodnom pristupu trazenim podacima i dokumentima, postupku
donoSenja revizionog akta (izveStaja o reviziji), ukljuujuci rasprave o nacrtu i predlogu
akta, izdavanja akta o sprovedenoj reviziji, kao i postupku po nalazima revizije. U odnosu
na sva ostala pitanja procesnog karaktera, shodno se primenjuju pravila opSteg upravnog
postupka.

Neposredno sprovodenije revizije vr§i DRI preko drzavnih revizora. Metodologija
revizije podrazumeva primenu opsteprihvaéenih nacela i pravila revizije, i u skladu sa
odabranim medunarodno prihvacenim standardima revizije. DRI u svojoj praksi
primenjuje profesionalne standarde i smernice Medunarodne organizacije vrhovnih
revizorskih institucija (INTOSAI), Ciji je ¢lan. Zakonska odredba koja ureduje pitanje
metodologije revizije ponovo sadrzi ranije istaknutu nedorecenost funkcionalnog aspekta
eksterne revizije, s obzirom da ne pruza pouzdano pravno utemeljenje za primenu
odredenog standarda, bilo putem njegovog propisivanja ili odredivanja aktom koji donosi

institucija, ve¢ se zadrzava na opstoj odrednici medunarodno prihvacenog standarda.

Nakon sprovedene revizije, propisana procedura podrazumeva sastavljanje nacrta
izvestaja o reviziji, koji se dostavlja subjektu revizije i licima koja su odgovorna za njegovo
poslovanje u periodu koji je obuhvaéen revizijom. Pravni lek u ovoj fazi postupka revizije,
prigovor na nacrt izvestaja, moze podneti subjekt revizije i/ili odgovorno lice, u roku od 15
dana od prijema izvestaja. Prigovor nema devolutivno dejstvo, s obzirom da se na osnovu
ovog instrumenta vodi rasprava pred ovlasc¢enim licem institucije, i u njemu zastupnik
revidiranog subjekta moze istaci razloge u pogledu kojih osporava pojedinacne nalaze
revizije, ili da zahteva dodatna objaSnjenja ili dokaze u prilog tih nalaza. Ocenu
utemeljenosti navoda subjekta daje postupajuci ¢lan Saveta ili vrhovni drzavni revizor, i
na osnovu takve ocene formira predlog izvestaja o reviziji.

Na predlog izveStaja o reviziji, ponovo je predvideno pravo na prigovor istih
aktivno legitimisanih lica, u istom roku od 15 dana od prijema predloga. Ponovo, ne moze
se pripisati pravo devolutivho dejstvo ni ovog instrumenta, s obzirom da konaénu odluku
0 opravdanosti prigovora donosi Savet, kao organ u €ijem radu moze da u€estvuje i ¢lan
Saveta koji je izvestilac u konkretnom slu€aju. Ovom koraku u postupku moze da prethodi
odluka predsednika institucije da se zahteva miSljenje eksternog struc¢njaka revizije, koje
Ce biti uzeto u razmatranje od strane Saveta, u raspravi i odlu€ivanju po prigovoru na
osporeni deo predloga izvestaja. Odluku po prigovoru Savet donosi posebnim
zakljuc¢kom, i dostavlja se revidiranom subjektu, odnosno podnosiocu prigovora u formi
odgovora na prigovor, a protiv ovih akata nije dozvoljen poseban pravni lek.

Imajuci u vidu pravni karakter akta kojim se postupak revizije okon¢ava, odnosno
izveStaja o sprovedenoj reviziji, s obzirom da ovaj pojedinacni akt ne sadrZi obelezja
upravnog akta, kao akta kojim se neposrednom primenom propisa odluCuje o pravima i
obavezama stranke u konkretnoj upravnoj stvari, kao i drugih bitnih obelezja pravne
situacije u kojoj se s jedne strane pojavljuje nadzorni drzavni organ, a s druge, po pravilu,
nadzirani drzavni organ, odnosno drugo lice koje koristi javna sredstva, mozZe se
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konstatovati da postupak u kojem se sprovodi revizija, nema obelezja upravnog postupka
(pa ni posebnog upravnog postupka). Prema tome, postupak koji se sprovodi od strane
DRI ima obelezja posebnog postupka upravnog nadzora u kojem se pravila upravnog
postupka primenjuju shodno, a ne supsidijerno. U tom postupku se ispituje predmet
revizije, odnosno odgovornost subjekta revizija, od strane nadzornog drzavnog organa, i
donosi akt u pogledu pitanja uskladenosti pravilnosti i svrsishodnosti poslovanja.™

Instrumenti kojima se obezbeduje primena naloZenih mera ili primedbi sadrzanih u
izvestaju u reviziju su:

1) odazivni izvestaj subjekta revizije;

2) zahtev za preduzimanje mera protiv subjekta revizije

3) inicijativa za razreSenje odgovornog lica u subjektu revizije

4) pokretanje ili iniciranje kaznenog postupka protiv odgovornog lica u subjektu

revizije.

Odazivni izvestaj predstavlja obavezu subjekta revizije da se u pisanom obliku izjasni o
preduzetim aktivnostima radi otklanjanja utvrdenih nepravilnosti ili nesvrsishodnosti. Ovaj
izvestaj se dostavlja u roku datom u izvestaju o reviziji, koji ne moze biti krac¢i od 30 ni
duzi od 90 dana. Ako se u postupku ocene odazivnog izveStaja utvrdi da primenjene
mere nisu zadovoljavajuce, institucija ima ovlaséenje da preduzme druge, ostrije mere.

Zahtev za preduzimanje mera se podnosi organu za koji se oceni da raspolaze
adekvatnim ovlasc¢enjima u pogledu realizacije odgovornosti subjekta revizije, u slu¢aju
utvrdivanja specificnog stepena odgovornosti subjekta, koji je zakonom definisan kao
krSenje obaveza dobrog poslovanja.

Ako se utvrdi nastupanje teZzeg krSenja obaveze dobrog poslovanja, DRI
raspolaze instrumentom poziva za razreSenje odgovornog lica. Ovaj poziv se upuéuje
organu koji ima ovlasS¢enje za razreSenje odgovornog lica, kao i putem obavestavanja
javnosti o podnetom zahtevu.

Pored napred navedenih instrumenata, koji su gradirani prema tezini, DRI je
ovlaSéena i duzna da podnese zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka protiv
odgovornog lica u subjektu revizije, odnosno da podnese krivi¢nu prijavu, ako u postupku
revizije utvrdi postojanje radnji koje ukazuju na elemente propisanog prekrSaja ili
krivicnog dela.

Zakon o DRI sadrzi poseban prekr3aj za koji se moze kazniti odgovorno lice, za
radnje koje podrazumevaju povrede obaveza propisanih ovim zakonom, i to u pogledu
izostanka ispunjenja obaveze podnoSenje podataka, odnosno trazene dokumentacije za
subjekta revizije, dostavljanja odazivnog izvestaja, izjaSnjenja povodom zahteva za

"% Nagin sprovodenja postupka revizije detaljnije je ureden procesnim odredbama Poslovnika Drzavne
revizorske institucije (,Sluzbeni glasnik RS* br. 9/2009).
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preduzimanje mera, odnosno poziva za razreSenje odgovornog lica, a propisana je
nov€ana kazna od 5.000 do 50.000 dinara.

Vazno je uoditi da su svi oblici radnji ovog prekrdaja omisivhog karaktera, i da se
vezuju za obaveze koje su neposredno ovim propisom vezane za postupak revizije i
neispunjavanje mera DRI. Imajuéi u vidu relativno nisku visinu zapre¢ene nov¢ane kazne,
kao i opisana svojstva bi¢a ovog prekrSaja, moze se zakljuciti da predstavlja prevashodno
instrument procesne discipline i da ima dopunski karakter, a da bi primarne instrumente
kaznene politike u stvarima utvrdenih povreda u postupku revizije, trebalo potraziti na
drugom mestu.

U zavisnosti od povrede materijalnog propisa koja se utvrdi u postupku revizije,
moguce je primeniti odredbe o sankcijama sadrzane u tim propisima. Na prvom mestu, s
obzirom na prirodu stvari koje su predmet revizije, a to je kontrola izvr§enja budzeta,
odnosno koris¢enja drugih javnih sredstava, javljaju se pitanja mogucih povreda pravila
Zakona o javnim nabavkama.''Ovaj zakon predvida dva osnovna oblika prekrsaja, u
zavisnosti da li je izvrSilac imao svojstvo narucioca ili ponudaca. Prvi oblik je vezan za
korisnike javnih sredstava u stvarima javne nabavke i iscprnu listu svih povreda
pojedinaénih odredbi zakona, kao prekrSajne radnje, a zapre¢ena kazna je od 100.000 do
1.000.000 dinara za narudioca, odnosno novéanom kaznom od 20.000 do 50.000 dinara,
za odgovorno lice.

Pored povreda pravila javnih nabavki, u postupku revizije postoji mogucnost
utvrdivanja povreda pravila o izvrSenju budzZeta i primenu kaznenih odredaba Zakona o
budzetskom sistemu. Ponovo je re€¢ o opStem prekrSaju kojim su obuhvaceni svi oblici
povrede ovog propisa i istovetna visina zaprecene kazne kao u napred navedenom
prekrdaju iz oblasti javnih nabavki.

U razmatranju navedenih normativnih uslova za utvrdivanje prekrSajne
odgovornosti odgovornih lica u subjektima revizije, namecu se dva znacajna pitanja.
Prvo, s obzirom na momenat u kojem se vrdi revizija, javlja se znacajna zakonska
prepreka u vidu kratkog roka zastarelosti pokretanja i vodenja prekrdajnog postupka. Rok
zastarelosti od godinu dana od dana kada je prekrSaj ucinjen, u skladu sa opstim
pravilima o prekrsajima'?, u odnosu na period koji je predmet revizije i protok vremena od
radnji izvrSenih u sklopu potro3nje javnih sredstava do nastupanja moguénosti pokretanja
prekrSajnog postupka na osnovu podataka dobijenih u reviziji, bitno relativizuje
mogucnost sprovodenja prekrSajnog postupka u ovim stvarima. lzuzetak u pogledu
zastarelosti je prekrSaj iz propisa o budzetskom sistemu, za koji je predviden rok
zastarelosti od tri godine od dana izvrSenja radnje.

Drugo znacajno ograni¢enje, sa aspekta normativnih mogucnosti prekr3ajne
odgovornosti, pre svega u pogledu njihovog preventivnog dejstva, jeste izostanak

" Zakon o javnim nabavkama (,SluZbeni glasnik RS* br. 116/2008).
'2 Zakon o prekrsajima (,Sluzbeni glasnik RS“ br. 101/2005, 116/2008 i 111/2009).
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propisivanja zastitnih mera u navedenim prekrsajima. Nov€ana kazna se javlja kao jedini
oblik sankcije, dok se moze osnovano pretpostaviti da bi dejstvo zastitne mere kao §to je
zabrana odgovornom licu da vrsi odredene poslove, moglo imati veci znacaj.

Pored prekr3ajne, predvidena je i mogucnost ispitivanja krivicne odgovornosti,
prevashodno odgovornih lica u subjektu revizije, kada se u postupku revizije utvrde
elementi za pokretanje takvog postupka. U tom slu€aju, DRI podnosi krivicnu prijavu
nadleZznom tuZilastvu, a kao moguée kvalifikacije javljaju se krivicna dela protiv sluzbene
duznosti, a naroCito posebno krivicno delo nenamenskog koriS¢enja budzZetskih
sredstava.’

I1.2 Institucionalni okvir

Pitanje modela vrhovne drzavne revizije u Srbiji je reSeno dono3enjem Zakona o DRI,
prema kojem je definisan samostalni i nezavisni drzavni organ, koji postupa sa zakonom
propisanim kontrolnim ovlaséenjima u odnosu na druge drZzavne organe, organizacije i
lica koja koriste javna sredstva.

Statusno pitanje drzavne revizije je bilo postavljeno kao jedna od klju¢nih tema sa
aspekta definisanja sistema efektivne odgovornosti javnih institucija i nosilaca javnih
funkcija, od samog pocetka intenzivnih reformi pravnog i institucionalnog poretka u Srbiji,
poCev od 2000. godine, u kojem periodu je razmatrano viSe mogucih modela (ukljuujuci
ustanovljavanje Raunskog suda). Istovremeno, treba imati u vidu da je tradicija drzavne
revizije u Srbiji bogata, da datira po€ev od prvih ustavnih akata iz 1835. i 1838. godine, i
da se u kontinuitetu javljala u raznim organizacionim oblicima, statusnom pozicijom u
sistemu drzavnih organa i sa razlititom snagom ovlaséenja'. Izbor institucionalnog
modela, pored tradicionalnih uporednih modela raunskog suda, kolegijalne kancelarije i
monokratskog modela, izvrSen je na osnovu aktuelnog razvoja drzavne revizije u
evopskom i regionalnog okruzZenju, i na osnovu iskustava tih zemalja u procesu evropskih
integracija.

DonoSenjem Zakona o DRI, i naro€ito naknadnim razvojem pravnog okvira u
pogledu podizanja ovog pitanja na ustavnopravni rang, obezbedeno je snazno pravno
utemeljenje za rad institucije. Naime, Ustav propisuje da je DRI najviSi drzavni organ
revizije javnih sredstava, njenu samostalnost i isklju€ivo parlamentarnu kontrolu njenog
rada, kao i kontrolno ovladéenje izvrSenja budZeta svih nivoa javnih viasti."® Znaédaj
ustavnog uredenja ovog pitanja je viSestruk. Prvo, obezbedena je trajnost i pravna
izvesnost u pogledu postojeCeg institucionalnog reSenja, koja s obzirom na tekucu
intenzivnu zakonodavnu aktivnost i stalne institucionalne reforme, ima svoj znacaj. Drugo,

'3 &1. 362a Kriviénog zakonika (,Sluzbeni glasnik RS br. 85/2005, 88/2005 — ispr., 107/2005 — ispr., 72/2009 i
111/2009).

" Vige o istorijatu institucija drzavne revizije u Srbiji: Aleksandra Rabrenovi¢, Financial Accountability as a
Condition for EU Membership, Institute of Comparative Law, 2007.

'® Odredbe &l. 96. i 92. Ustava Republike Srbije.
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definisanjem revizijskog obuhvata u odnosu na izvr§enje budzeta, poCev od republi¢kog
pa do lokalnih vlasti, onemogucena je relativizacija ovog, kljuénog ovlas¢enja drzavne
revizije eventualnim zakonskih izmenama, u drugacijoj politickoj situaciji.

Klju€ne institucionalne pretpostavke za rad drZavne revizije, postavijene su
Limskom deklaracijom’®, koja podrazumeva da drZavne reviziie mogu ispuniti svoje
zadatke objektivno i efektivno samo ako su nezavisne u odnosu na subjekte revizije i
zasti¢ene od spoljnih uticaja, odnosno da moraju posedovati funkcionalnu i organizacionu
nezavisnost. Nezavisnost naro€ito obuhvata autonomiju u odredivanju programa rada,
metoda revizije, sadrzaja revizije, kao i izvestavanja o rezultatima revizije. U tom smislu,
pozitivnopravni okvir u Srbiji obezbeduje ispunjavanje ovih uslova, s obzir da je DRI
definisana kao samostalni i nezavisni drzavni organ, sa punim ovlas¢enjima u pogledu
definisanja programa revizije, na€ina i standarda njenog sprovodenja, samostalnosti u
radu i donosenju akata iz svoje nadleznosti, odnosno u pogledu izrade i donoSenja
izveStaja. Narodna skupstina je jedini organ koji ima ovlaséenje u pogledu nadzora nad
radom DRI, koji se ostvaruje putem obaveze podnosenja DRI izvestaja o radu, redovnih
(godidnjih) i posebnih izvestaja, zatim putem usvajanja finansijskog plana na osnovu
kojeg se obezbeduju sredstva potrebna za rad institucije u republiCkom budzetu, i
konac¢no, u pogledu ovlas¢enja za izbor i razreSenje funkcionera institucije.

Vazno je uoCiti da, osim parlamentarne kontrole rada DRI, nije predviden drugi
oblik kontrole, pa ni pravne. Naime, akti koje donosi DRI u sklopu svoje nadleznosti,
odnosno u obavljanju revizije, ne mogu biti predmet ispitivanja pred drugim drzavnim
organim, pa ni pred sudom. Isklju€ivanje pravne kontrole akata koje donosi DRI ostvaren
je najviSi stepen nezavisnosti i samostalnosti u radu ove institucije, u delu njene
nadleznosti, u odnosu na sve druge drzavne organe. Kao 3to je napred napomenuto, akti
koje DRI donosi nemaju svojstvo upravnih akata, ve¢ posebnih pojedinacnih akata koji se
donose u naro€itom postupku upravnog nadzora, a njihovo dejstvo podrazumeva
pokretanje pitanja pravne ili politicke odgovornosti nosilaca odgovarajucih ovlaséenja u
subjektima revizije, za koje se oceni da su odgovorni za utvrdene nepravilnosti. Prema
tome, pravna zastita se ostvaruje u pravnhom postupku koji se vodi na osnovu akta, a to je
prekrsajni ili krivicni postupak, a ne protiv samog akta institucije.

Na osnovu navedenog, moze se zakljuCiti da DRI, prema vazeCem pravnom
okviru, ima visok stepen funkcionalne i finansijske nezavisnosti. Kako bi snazna pozicija
nezavisnosti i samostalnosti drzavne revizije, ostvarila cilj takvog institucionalnog resenja,
a to je kompetentna i nepristasna revizija koriS¢enja javnih sredstava, neophodno je
obezbediti i druge uslove, pre svega u pogledu uslova organizacije i struénog kapaciteta
institucije. Na prvom mestu, potrebno je razmotriti pitanja personalne nezavisnosti i
strucnosti na nivou upravljanja institucijom.

'® Limska deklaracija Medunarodne organizacije vrhovnih revizorskih institucija (INTOSAI), usvojena

1977. godine na kongresu odrzanom u Limi, Peru.
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Organi DRI su Savet, predsednik i potpredsednik institucije, koje bira Narodna
skupstina vec¢inom glasova svih narodnih poslanika, na predlog skupstinskog odbora za
finansije. Savet je kolegijalni organ koji Cine predsednik i potpredsednik institucije, i tri
¢lana, a koji donosi normativne, programske i planske akte iz delokruga institucije, kao i
odluke po pravnom leku u postupku revizije. Pored toga, Savet utvrduje zavrsni racun i
donosi godiSnje i posebne izvestaje institucije.

Predsednik DRI ima dvojako svojstvo, rukovodioca organa i glavnog drzavnog
revizora. U kapacitetu funkcionera organa, predsednik predsedava radom Saveta,
predlaze Savetu godisnji finansijski plan, podnosi Savetu godisSnji izvestaj i posebne
izvestaje o radu, odnosno ima druga finansijska, organizaciona i radnopravna ovlaséenja
rukovodioca drzavnog organa. S druge strane, u svojstvu glavnog drzavnog revizora,
predsednik DRI usmerava rad u pogledu ostvarivanja revizione funkcije, propisuje pravila
i donosi smernice i instrukcije za sprovodenje pojedinaénih faza revizije, odnosno ima
nadzorna ovlaséenja u odnosu na rad struc¢ne revizorske sluzbe.

Revizorsku sluzbu DRI, kao osnovni personalni kapacitet institucije, Cine
drZzavni revizori, koji imaju steCeno zvanje i poloZen strucni ispit za drzavnog revizora,
odnosno ispunjavaju zakonske uslove i uslove propisane posebnim pravilnikom Kkoji
donosi Savet. Pojedinim organizacionim celinama u sastavu revizorske sluzbe, rukovode
vrhovni drzavni revizori, koje na predlog predsednika imenuje i razreSava Savet, a koji za
svoj rad odgovaraju predsedniku institucije. Prema vazeCem aktu o unutrasnjoj
organizaciji i sistematizaciji, revizorska sluzba je podeljena u Sest specijalizovanih
jedinica kojima rukovode vrhovni drzavni revizori, dok posebnom jedinicom za podrsku
reviziji rukovodi sekretar institucije.

Radnopravni status funkcionera institucije i revizorske sluzbe je vezan za pravni
rezim imenovanih lica i zaposlenih u drzavnim organima, odnosno podrazumeva primenu
propisa o drzavnim sluZbenicima, osim u delu posebnih odredbi koje sadrzi Zakon o DRI
u pogledu polozaja vrhovnih drzavni revizora i sekretara institucije, odnosno zarada
funkcionera i zaposlenih u instituciji.

Personalna nezavisnost funkcionera DRI je zakonom garantovana visokim
izbornim pragom (apsolutna vecina u skupstini), s jedne strane, i relativno uskim uslovima
za razreSenje, tokom njihovog petogodiSnjeg mandata, s druge strane. Naime, pored
razloga koji podrazumevaju osudu za odredena kaznena dela, mogucéi razlozi za
razreSenje su preuzimanje posla ili funkcije koji su nespojivi sa funkcijom, ili ne
postupanje u skladu sa Ustavom i zakonom. Stru¢ni kapacitet institucije treba da bude
uslovljen navedenom organizacionom i personalnom nezavisnoS¢u, i ogleda se u
ekskluzivitetu svih ovla$¢enja vezanih za propisivanje uslova za sticanje zvanja drzavnog
revizora, prijema u revizorsku sluzbu, odnosno ostvarivanja svih drugih radnopravnih
ovlas¢enja i odgovornosti, unutar same institucije, bez uticaja drugih drzavnih organa ili
izvrSne vlasti.
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Prema navedenim organizacionim uslovima propisanim zakonom, moze se dati
ocena da je obezbeden visok nivo pravnih garancija nezavisnosti i samostalnosti
institucije, kao i adekvatnog funkcionalnog, odnosno struénog kapaciteta. DRI poseduje
znacajnu funkcionalnu, organizacionu i finansijsku nezavisnost, iako se moZze istaci
nekoliko moguénosti za unapredenje, tj. potencijalnih faktora za umanjenje njene
nezavisnosti:

1. odredba da najmanje 20 narodnih poslanika moZe da pokrene inicijativu za
razreSenje Clana Saveta, $to je veoma mali broj, imajuci u vidu Cinjenicu da svaka
izabrana lista koja prede izborni cenzus (osim manjinskih) gotovo samostalno moze
da pokrene ovu inicijativu.

2. Zakonom o DRI propisano je da mandat ¢lanova Saveta DRI traje samo pet
godina, sa moguéno&¢éu maksimalno dva reizbora. Imajuéi u vidu da se nezavisnost
nosilaca pravosudnih funkcija, izmedu ostalog, obezbeduje duzinom njihovog
mandata (dozivotni izbor ili izbor sudija Ustavnog suda na devet godina), mandat
Clana Saveta DRI od pet godina €ini se kao relativno kratak.

3. Bududi da je DRI u obavezi sa predlog svog finansijskog plana, nakon dobijanja
saglasnosti nadleznog odbora Narodne skupstine, dostavi Ministarstvu finansija,
postavlja se pitanje mogucnosti uticanja izvrSne vlasti na nezavisnost DRI.
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III. Eksterna revizija u procesu pristupanja EU

Za sticanje opste slike o znacaju dodatnog rada na unapredenju sistema eksterne revizije
u Srbiji, $to uklju€uje i dalji rad na unapredenju pracenja rezultata revizije, neophodno je
sagledati kakav je znacaj eksterne revizije u procesu pristupanja Evropskoj uniji, kao
jednog od klju¢nih strateskih opredeljenja svih vlada Srbije od 2001. godine do danas.
Ovo poglavlje je koncipirano kroz tri celine. Prva celina smesta eksternu reviziju u proces
integracije u EU. Druga celina daje pregled misljenja Evropske komisije i SIGMA/OECD o
eksternoj reviziji u Srbiji, Cime se daje realistitna slika napretka Srbije u ispunjavanju
zahteva za €lanstvo u EU u ovoj oblasti. Poslednja celina ovog poglavlja osvrée se na
glavne medunarodne i evropske preporuke za sistem revizije, sa posebnim osvrtom na
proces pracenja rezultata prethodnih revizija.

II1.1. Mesto eksterne revizije u procesu pristupanja

Funkcionisanje eksterne revizije samo po sebi nije deo pravne tekovine EU. Medutim,
kriterijumi za Clanstvo iz Kopenhagena (1993.) sadrze i politiCki aspekt koji od drzava
kandidata zahteva da ostvare stabilnost institucija kojima se garantuju demokratija i
vladavina prava. To podrazumeva, izmedu ostalog, i postojanje funkcionalne vrhovne
revizorske institucije (VRI). Stavise, ¢lan 287. Ugovora o funkcionisanju Evropske unije
(bivsi €lan 248. Ugovora o Evropskoj zajednici) podrazumeva postojanje revizorskih
institucija drZzava ¢lanica, kao i njihovu sposobnost da saraduju sa Evropskim
radunovodstvenim (revizorskim) sudom. Stavi$e, standardi upravljanja fondovima EU i
sopstvenim sredstvima u drzavama ¢lanicama i kandidatima iziskuju delotvornu eksternu
reviziju svih javnih fondova." U poslednjim godinama Evropska komisija, kao institucija
zaduzena za sprovodenje budzeta Unije, preuzima sve aktivniju ulogu u pracenju
delotvornosti kontrolnih mera koje drzave Clanice primenjuju kada je u pitanju koriS¢enje
fondova EU." Decentralizovani karakter implementacije budZeta EU &ini gitav sistem
finansijske odgovornosti u EU jako zavisnim od mehanizama finansijske odgovornosti
drzava ¢lanica, a samim tim i drzava koje pristupaju Uniji."

Zbog svega navedenog, uskladenost sa zahtevima EU u oblasti budzeta,
finansijske kontrole i revizije prepoznata je kao jedna od osnovnih obaveza €&lanstva u
EU. U pregovorima za ¢€lanstvo u Evropskoj uniji eksterna revizija se razmatra kao deo
pregovarackog poglavlja 32 — Finansijska kontrola. U okviru ovog poglavlja vode se
pregovori o Cetiri oblasti politike:

- interna finansijska kontrola u javnom sektoru (PIFC),

- eksterna revizija,

7 Aleksandra Rabrenovic, Financial Accountability as a Condition for EU Membership, str. 167.

'8 SIGMA Paper No. 20, ,Effects of European Union Accession: Part Il External Audit‘, OECD, 1997,
<http://www.oecd-ilibrary.org/governance/effects-of-european-union-accession_5kml|61892zr2-en>, str.8.

'¥ Aleksandra Rabrenovic Financial Accountability as a Condition for EU Membership, str. 202.
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- zastita finansijskih interesa EU,

- zastita evra od krivotvorenja.

Kada je u pitanju eksterna revizija (kao i interna kontrola), ne postoje propisi EU koje
treba prenositi u domace pravo. Obaveza drzave kandidata u toj oblasti odnosi se na
obaveze usvajanja medunarodnih standarda, kako za internu kontrolu i reviziju, tako i za
eksternu reviziju. Za eksternu reviziju ovo posebno znaci primenu normi koje je definisala
Medunarodna organizacija vrhovnih revizorskih institucija — INTOSAI (International
Organisation of Supreme Audit Institutions), a posebno deklaracije iz Lime i Meksika,
kojima se zahteva da vrhovne revizorske institucije budu nezavisne u funkcionalnom,
institucionalnom i finansijskom smislu, kao i da odgovaraju isklju¢ivo parlamentu.

Evropska komisija je poCela da insistira na dobrom okviru za finansijsku
odgovornost jo§ u ranim mehanizmima saradnje sa Srbijom, kao Sto je Evropsko
partnerstvo. Tako dokument Evropskog partnerstva za 2008. godinu zahteva od Srbije da
u srednjem roku razvija i sprovodi nacCela decentralizacije upravljacke odgovornosti i
funkcionalno nezavistan revizorski sistem u skladu sa medunarodno priznatim
standardima i evropskom najboljom praksom.?’ | Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju,
kao jedan od osnovnih instrumenata Procesa stabilizacije i pridruzivanja koji predstavija
okvir odnosa izmedu EU i Srbije sve do njenog pristupanja Uniji, istiCe eksternu reviziju
kao jednu od oblasti saradnje izmedu ugovornih strana u ¢lanu 92. naslovljenom
~>aradnja u oblasti interne kontrole i eksterne revizije“. Ovaj €lan, inter alia, navodi:

Saradnja izmedu strana bi¢e usredsredena na prioritetne oblasti u vezi sa
pravnim tekovinama Zajednice u oblasti javne unutrasnje finansijske
kontrole i spoljne revizije. Strane ¢e naroCito saradivati kroz razvijanje i
usvajanje odgovarajuéih propisa, u cilju razvijanja transparentne,
delotvorne i ekonomi¢ne javne unutrasnje finansijske kontrole (ukljuujuci
upravljanje finansijama i kontrolu i funkcionalno nezavisnu unutradnju
kontrolu) i spoljnih sistema revizije u Srbiji, u skladu sa medunarodno
priznatim standardima i metodologijama inajboljim praksama u EU.
Saradnja ¢e takode biti usredsredena na izgradnju Vrhovne revizorske
institucije Srbije.”’

U upitniku Evropske komisije za pripremu misljenja o kandidaturi Srbije za ¢lanstvo u EU,
od vrhovne revizorske institucije (VRI) se trazi da dostavi isrcpan opis svojih poslova i
zaduzenja, nacCina na koji je regulisana njena nezavisnost, njenog odnosa sa
parlamentom i ministarstvom finansija, posebno u pogledu rasprava u parlamentu, kao i

2 Odluka Saveta od 18. februara 2008. godine o principima, prioritetima i uslovima Evropskog partnerstva sa
Republikom Srbijom uklju€ujuci i Kosovo prema rezoluciji 1244 Saveta bezbednosti Ujedinjenih nacija od 10.
juna 1999. i o ukidanju Odluke 2006/56/EC, (2008/213/EC),
<http://seio.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/evropsko_partnerstvo/evropsko_parnerstvo_2008_sr.pd
>, str.17.

2 Clan 92, Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Evropskih zajednica i njihovih drzava €lanica i
Republike Srbije.
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postupanja po preporukama VRI. Potrebno je objasniti kako se VRI uskladuje sa
najboljom praksom EU i medunarodnim standardima eksterne revizije. Ispituje se opseg
ovlad¢enja VRI (pokrivenost svih delova budZeta, nebudzZetskih nacionalnih fondova,
nizih nivoa vlasti, itd.), kao i utemeljenost nezavisnosti institucije (u ustavu i drugacije),
ocenjuju se kapaciteti VRI za obavljanje njenih zakonskih duznosti. Od VRI se takode
oCekuje da poseduje strategiju sopstvenog razvoja, $to je takode predmet pitanja
Komisije. Kona¢no, poslednji set pitanja se odnosi na procedure koje ureduju saradnju
izmedu VRI i organizacije/ organizacija zaduzenih za internu finansijsku kontrolu u
javnom sektoru (public internal financial control — PIFC), kako bi se izbeglo dupliranje
poslova revizie na istom mestu u isto vreme, kako bi se institucije medusobno
obavestavale o uo€enim slabostima u kontroli/reviziji javnih prihoda i rashoda, kako bi se
obezbedilo medusobno izveStavanje o nalazima revizije, sprovodila zajedni¢ka obuka, i
obezbedila saradnja za bilo koja druga pitanja.?

II1.2. MiSljenje Evropske komisije o sistemu eksterne revizije u Srbiji

Evropska komisija je u novembru 2011. godine objavila svoje misljenje o kandidaturi
Srbije za ¢lanstvo u EU, koje sadrzi detaljne analitine izveStaje o stanju razli€itih oblasti
politike u Srbiji u odnosu na potrebe ¢lanstva EU. U tom smislu, Komisija je, u delu koji se
odnosi na sposobnost preuzimanja obaveza €lanstva, razvrstala oblasti politike u 3
kategorije, prema stepenu spremnosti za preuzimanije tih obaveza:

1. politike u kojima ¢e u srednjem roku Srbija imati kapacitet da se uskladi sa
zahtevima Clanstva, ukoliko nastavi sadasnje napore (gde spadaju oblasti poput
prava privrednih drudtava, porezi, statistika, itd.);

2. politike u kojima ¢e Srbija morati da preduzme dodatne napore da se uskladi sa
pravhom tekovinom EU, kao i da ih delotvorno sprovede u srednjem roku
(uklju€uje, izmedu ostalog, javne nabavke, slobodno kretanje robe, pravo
intelektualne svojine, konkurenciju, finansijske usluge, itd.)

Najveci broj oblasti spada u ovu drugu grupu, koja podrazumeva nesto loSije
trenutno stanje u odnosu na 1. grupu. U drugoj grupi neophodna su dodatna
prilagodavanja pravnog i institucionalnog okvira, posebno u pogledu
administrativnih i implementacionih kapaciteta.

3. politike u kojima je neophodan znacajan i uporan rad na uskladivanju sa pravhom
tekovinom, kao i na njenom adekvatnom sprovodenju u srednjem roku.

U oblastima iz ove grupe neopohodna su znatna prilagodvanja pravnog i
institucionalnog okvira, kao i znaCajno unapredenje administrativnih i
implementacionih kapaciteta.

%2 Upitnik Evropske komisije: Questionnaire — Information requested by the European Commission to the
Government of Serbia for the preparation of the Opinion on the application of Serbia for membership of the
European Union.
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Samo Cetiri oblasti politike dobile su ovakvu ocenu od strane Evropske komisije:
- poljoprivreda i ruralni razvoj;
- pravosude i osnovna prava;
- pravda, sloboda i bezbednost;

- finansijska kontrola.?®

Pored toga $to je u misljenju Komisije o kandidaturi Srbije za ¢lanstvo EU pregovaracko
poglavlje u koje spada eksterna revizija svrstano u kategoriju oblasti politike u kojima je
potrebno napraviti najveéi pomak kako bi se ispunili kriterijumi za ¢lanstvo, oblast spoljne
revizije je ocenjena kao kriticna i u detaljnijoj analizi u okviru analitickog izvestaja koji prati
misljenje. Tako Komisija navodi da je Drzavna revizorska institucija jo§S uvek u fazi
institucionalne izgradnje i da jo§ uvek nema dovoljno zaposlenih za punu pokrivenost
revizijom, u skladu sa Zakonom.?*

I11.3. Misljenje SIGMA/OECD o sistemu eksterne revizije u Srbiji

Program SIGMA pri Organizaciji za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD), finansiran
pretezno od strane EU, pruza podrdku reformi sistema javne uprave u drZzavama
kandidatima i potencijainim kandidatima za ¢lanstvo u EU, kao i drzavama susedske
politke EU. Medu oblastima u kojima SIGMA deluje nalazi se i upravljanje javnim
sredstvima, Sto uklju€uje i eksternu reviziju. Buduéi da u vecini oblasti kojima se SIGMA
bavi ne postoji pravna tekovina EU, ali postoje zahtevi za ¢lanstvo u Uniji, SIGMA je
razvila niz osnovica (baseline) za ocenu uspeha reformi svojih zemalja korisnica u Sest
oblasti javnog upravljanja, uklju€ujuéi i eksternu reviziju. Svaka od osnovica odrazava
zahteve Clanstva u EU u skladu sa najboljom praksom u EU. Osnovica SIGMA-e za
oblast eksterne revizije sadrzi Citav niz pitanja u vezi sa sistemom eksterne revizije,
poCevSi od opsega revizie u skladu sa standardima INTOSAI, preko pitanja o
funkcionalnoj i operativnoj nezavisnosti VRI, do pitanja da li je VRI usvojila medunarodno
i opSte priznate standarde revizije koji su uskladeni sa zahtevima EU, kao i da li je VRI
svesna zahteva koje integracija u EU postavlja za sistem eksterne revizije. Takode, jedno
od pitanja odnosi se i na razmatranje rezultata rada VRI od strane parlamenta, fj.
odredenog odbora, koji takode izveStava o sopstvenim nalazima. Potpitanja se odnose na
obavezu vlade da formalno i javno odgovori na izvestaje koje VRI objavljuje, kao i da li
VRI prati da li se sprovode njene i preporuke parlamenta.?®

8 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council, Commission Opinion on
Serbia's application for membership of the European Union, European Commission, {SEC(2011) 1208 final},
str.11.

2 Analytical Report, Commission Opinion on Serbia's application for membership of the European Union str.
131.

% Control and Management System Baselines for European Union Membership, SIGMA/OECD, oktobar
1999, str. 21-22.
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Na osnovu pitanja iz osnovice SIGMA izraduje periodi¢ne izvestaje o razliCitim
aspektima vladavine i upravljanja u javnom sektoru u svojim partnerskim drzavama. Za
potrebe pripreme misljenja SIGMA obavlja razgovore sa brojnim zainteresovanim
stranama u okviru terenskih misija i analizira propise i druga relevantna dokumenta.
Misljenja SIGMA-e ulaze u sastav izvestaja koje na godiSnjem nivou izraduje Evropska
komisija, iako u daleko manje detaljnom obliku.

U svom poslednjem izvestaju za Srbiju (2011) SIGMA navodi da je u Srbiji vlast
koncentisana u izvrdnoj grani, pri éemu je izraZzena tendencija da se ometa razvoj
.ko€nica i ravnoteza“, ukljuCujuéi pravosudni sistem, institucije poput ombudsmana i
eksterne revizije, ¢ime se podriva sistem odgovornosti vlasti.”® Ustavom predvidene
institucije koje obezbeduju odgovornost vlasti, poput ombudsmana (zastitnika gradana),
drzavne revizorske institucije i drzavnog tuzioca, jo$ uvek nemaju dovoljno ovlas¢enja da
mogu da garantuju prihvatljive standarde i mehanizme odgovornosti vlasti.?’ Drzavna
revizorska institucija je tek pocela sa efektivnim radom i jo$ uvek su joj potrebni i dodatni
kadrovi i znaCajno jaCanje kapaciteta, kako bi bila u mogucnosti da u potpunosti obavlja
svoje funkcije.?? DRI je po&ela da obavlja svoju ulogu revizije zavrénog raduna budZeta za
2008. godinu, kao i da dostavlja Narodnoj skupstini godisSnje misljenje i izvestaj o reviziji 0
finansijkom upravljanju za 2009. godinu. lako je Narodna skupstina poc¢ela da raspravlja o
tim izves&tajima, njeni kapaciteti za obavljanje uloge u vezi sa nadzorom nad izvrSenjem
budZeta i dalije su veoma slabi.* SIGMA smatra da su resursi DRI nedovoljni za
odgovarajuéi nivo revizije, te da ¢e ovaj problem morati da se resi kako bi DRI postala
moderna i delotvorna institucija.*

Kada je u pitanju Zakon o DRI, SIGMA procenjuje da je on generalno uskladen sa
medunarodnim zahtevima u pogledu nezavisnosti vrhovne revizorske institucije. Ipak,
SIGMA smatra da je potrebno izvrSiti odredene izmene zakonskog okvira kako bi se u
praksi obezbedila nezavisnost DRI i efektivnhost zakona u svim njegovim aspektima.
SIGMA takode zamera Sto Zakon zahteva da DRI pokrec¢e kaznene postupke protiv
funkcionera, buduéi da ovo okupira veliki deo kapaciteta DRI, koji bi inaCe mogli da se
koriste za dodatni revizorski rad.*' Dok Ustav daje DRI dovolinu nezavisnost ukupno
gledano, odredene odredbe Zakona o DRI treba izmeniti kako bi se obezbedilo da se
uklone potencijalni rizici po operativnu i funkcionalnu nezavisnost DRI. U pogledu funkcije
predsednika, potpredsednika i Clanova Saveta DRI, SIGMA je misSljenja da su oni
relativno kratki (pet godina), a samo je 20 narodnih poslanika dovoljno za pokretanje
inicijative za njihovo razreSenje (iako je glasanje u Narodnoj skupstini neophodno da bi
stvarno i do$lo do razreSenja). Vrhovni drzavni revizori i generalni sekretar DRI takode se

% g5IGMA Assessment, Serbia, 2011 (Consolidated Text), SIGMA/OECD,
<http://www.sigmaweb.org/dataoecd/40/27/48970654.pdf> (12.05.2012), str. 3.

2" SIGMA Assessment, str. 29.
2 5IGMA Assessment, str. 5.

2 gIGMA Assessment, str. 29.
0 sIGMA Assessment, str. 113.
31 sIGMA Assessment, str. 113.
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imenuju na ograni¢eno vreme (Sest godina, obnovljivo jednom), ali se ove pozicije mogu
smatratiprofesionalnim, te kao takve ne bi trebalo da budu izloZzene nikakvoj mogucnosti
politickog uticanja.*

Kao jo$ jednu potencijalnu opasnost po nezavisnost DRI SIGMA isti¢e &injenicu
da DRI mora da pribavi saglasnost Ministarstva finansija na svoj kadrovski plan, sto
omogucava vladi da odlozi ili ¢ak spreéi zapoSljavanje kadrova. Konac¢no, ¢lan 59.
Zakona o DRI iziskuje da Narodna skupstina odobri poslovnik o radu DRI. SIGMA smatra
da se ovim zahtevom namece nepotrebna kontrola procesima i procedurama DRI, te da
bi on mogao da negativno utiée na operativnu nezavisnost DRI.*

SIGMA istiCe da DRI ulaze veliku koli¢inu vremena u pripremu dokaza za
slu¢ajeve u kojima inicira prekrsajne i kriviche postupke, posebno u pogledu ograni¢enih
ljudskih resursa u Instituciji. Takode se navodi da je zahtev iniciranja postupaka tesko
zadovoljiti na odgovarajuéi nacin u okviru moderne metodologije revizije, kao i da je
neophodno pristupiti ovom zahtevu na alternativan nacin (iako se ne daje pojasnjenje u
vezi sa mogucim alternativnim reSenjima). Istovremeno, SIGMA prepoznaje da to jeste
zahtev na osnovu zakona, kao i da postoje velika oCekivanja medija i javnosti u pogledu
uspesnog zakonskog gonjenja sluzbenika i funkcionera u takvim slu¢ajevima.®

Na osnovu izradenih godiSnjih izveStaja o reviziji za 2008. i 2009. godinu DRI je,
po misljenju SIGMA-e dokazala svoju sposobnost da izvrSava svoje revizorske
odgovornosti. Tome je u velikoj meri doprinela i saradnja sa VRI Norvedke. Nakon samo
tri godine rada, DRI je po svemu sudeci u dobrom polozaju da nastavi da nadograduje
svoje dosadasnje iskustvo i da se dalje razvija u zrelu i profesionalnu instituciju.

SIGMA takode smatra da je potrebno dodatno jacati pozitivne odnose DRI i
Odbora za finansije Narodne skupstine i istiCe da je potreban program podizanja svesti o
radu DRI u Narodnoj skup$tini, buduéi da je ukupno gledano funkcija nadzora od strane
parlamenta i dalje slabo razvijena i da je treba zna&ajno ojagati.*

SIGMA posmatra eksternu reviziju i u kontekstu pristupanja Srbije Evropskoj uniji i
navodi da u DRI postoji svest o izazovima koje sa sobom nosi taj proces, kao i o
neophodnosti da se u tom procesu DRI razvije na takav nacin da bude sposobna da se
uskladi sa konkretnim zahtevima koji se postavljaju pred VRI drzava Clanica EU. Kao
dodatni izazov za DRI u tom procesu istiCe se neophodnost buduée koordinacije
aktivnosti sa Revizorskim telom (za reviziju sistema upravljanja sredstvima Evropske

2 SIGMA Assessment, str. 141.
3 SIGMA Assessment, str. 141.
3 sIGMA Assessment, str. 142.
% SIGMA Assessment, str. 113-4.
% SIGMA Assessment, str.115.
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unije).¥” Ovo telo je osnovano Uredbom o osnivanju Kancelarije za reviziju sistema
upravljanja sredstvima Evropske unije i u toku je njegova operacionalizacija.

II1.4. Medunarodne preporuke u vezi sa pracenjem rezultata revizije

Buduc¢i da se zahtevi EU u pogledu eksterne revizije u najvec¢oj meri poklapaju sa
relevantnim medunarodnim standardima, u ovom odeljku se daje kratak osvrt na glavne
medunarodne preporuke, sa posebnim osvrtom na pitanje pra¢enja postupanja po
preporukama i merama DRI. Postojanje delotvornih mehanizama za obezbedivanje
sprovodenja rezultata revizije (audit follow-up mechanisms) predstavlja izuzetno vazan
segment Citavog sistema eksterne revizije javnih finansija. Ovi mehanizmi tesno se
povezuju sa ukupnom nezavisno$¢u vrhovnih revizorskih institucija.

Deklaracija iz Lime u odeljku 11 navodi, u vezi sa obezbedivanjem implementacije
nalaza VRI, da subjekti revizije treba da daju komentare na nalaze VRI u periodu koji je
zakonom definisan ili koji posebno propisuje sama VRI, kao i da navedu koje su mere
preduzeli kao posledicu nalaza revizije. Deklaracija takode navodi da ¢e u slu¢ajevima
gde nalazi VRI ne rezultiraju pravnosnaznim i sprovodivim presudama, sama VRI biti
ovlaséena da se obrati organu/organizaciji odgovornoj za preduzimanje neophodnih mera
i da zahteva od lica koje se mozZe uzeti za odgovorno da prihvati odgovornost.

Medunarodna organizacija vrhovnih revizorskih institucija (INTOSAI) definiSe
osam stubova nezavisnosti jedne VRI:

1. Pravni status

Da bi mogla da se zagarantuje odgovarajuca i delotvorna pravna pozicija VRI unutar
drzave, njena nezavisnost mora da bude jasno definisana u ustavu i zakonu,
ukljucujuci i odredbe koje obezbeduju de facto primenu te nezavisnosti.

2. Resursi

VRI treba da ima na raspolaganju neophodne i razumne ljudske, materijalne i
finansijske resurse i trebalo bi da sopstvenim budZetom upravlja bez uplitanja ili
kontrole od strane vlade i njenih organal/institucija.

3. Kadrovi

Uslovi za imenovanje rukovodilaca VRI i Clanova kolegijalnih institucija treba da budu
precizirani zakonom. Nezavisnost rukovodilaca VRI i ¢lanova kolegijalnih institucija
moze se obezbediti samo ukoliko se obezbedi njihovo imenovanje sa dovoljno dugim
i fiksnim mandatom, gde je razreSenje moguce samo kroz proces koji je nezavistan
od izvrSne vlasti. Ovo im omoguc¢ava da izvrS8avaju svoje mandate bez straha od
odmazde.

37 SIGMA Assessment, str. 144.
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4. Aktivnosti

Kako bi vrsila svoje duznosti na delotvoran nacin, VRI mora da bude nezavisna u
izboru pitanja za reviziju, u planiranju revizije i metodima revizije koji se koriste, kao i
u sprovodenju svoje revizije i organizovanju i upravljanju svojom kancelarijom. Stoga
VRI treba da bude oslobodena direktiva i meSanja od strane zakonodavne ili izvrSne
vlasti za vreme obavljanja poslova revizije.

5. Pristup informacijama

Revizori imaju pravo da im se obezbedi slobodan, blagovremen i neograni¢en
pristup svim dokumentima i informacijama koje bi im mogle biti potrebne za
odgovarajucée obavljanje njihovih duznosti.

6. lzvestavanje o rezultatima revizije

VRI treba da izvestava o rezultatima svog rada najmanje jednom godidnje; medutim,
ona je slobodna da izveStava i ¢eSce, ukoliko to smatra neophodnim.

7. Sadrzaj i vreme obavljivanja izveStaja o reviziji

VRI treba da ima slobodu da odlu€uje o sadrzaju svojih izvedtaja o reviziji, kao i da
objavljuje i diseminuje svoje izvestaje, nakon $to se oni formalno usvoje i predaju
odgovarajuéim organima.

8. Delotvorni mehanizmi za praéenje rezultata revizije (follow-up)

VRI treba da ima nezavisne procedure za pracenje rezultata revizije, kako bi
obezbedila da subjekti reviziie na odgovarajuéi nacin postupaju po njenim
primedbama i preporukama i da preduzimaju korektivne radnje.*

Ovi ,stubovi nezavisnosti“ se zasnivaju na nacelima Meksicke deklaracije o nezavisnosti
(ISSAI 10), Cije sedmo nacelo govori o delotvornim mehanizmima za praéenje (ili
obezbedivanje implementacije — follow-up) preporuka VRI. Ovo nacelo navodi da VRI
podnosi svoje izveStaje Zakonodavnoj vlasti, jednom od njenih odbora (komisija), ili
upravnom odboru subjekta revizije radi pregleda i obezbedivanja povratne informacije po
pojedinaénim preporukama u pogledu korektivnih mera koje su preduzete.* VRI treba da
imaju svoje interne sisteme kojima obezbeduju da subjekti revizije na odgovarajuci nacin
postupaju po njihovim primedbama i preporukama, kao i primedbama i preporukama
zakonodavnog organa, odgovarajuceg odbora zakonodavnog organa ili upravnog odbora
subjekta revizije, kako je predvideno.*’ Svoje izve$taje o realizaciji preporuka VRI

% Eight Pillars defining the Independence of Supreme Audit Institutions (SAls), What does SAI Independence
stand for? <http://www.intosai.org/uploads/02english.pdf> (14.05.2012).

39 ISSAI 10 — Mexico Declaration on SAI Independence,
<http://www.issai.org/media(626,1033)/ISSAI_10_E.pdf> (14.05.2012).

40 ISSAI 10 — Mexico Declaration on SAI Independence,
<http://www.issai.org/media(626,1033)/ISSAI_10_E.pdf> (14.05.2012).



Centar za evropske politike - Ka vecoj finansijskoj odgovornosti vlasti u Srbiji

podnose zakonodavnom organu, njegovom odgovaraju¢éem odboru ili upravhom odboru
subjekta revizije, kako je predvideno, na razmatranje i postupanje, ¢ak i u slu¢ajevima
gde DRI ima sopstvena zakonska ovlaséenja za pracenje i sankcionisanje.”’

Medunarodna nacéela predvidaju nezavisno uredivanje postupaka za
obezbedivanje povratnih informacija o postupanju subjekata revizije po preporukama VRI
(follow-up), bez me$anja bilo zakonodavne bilo izvréne vlasti.*? Stavise, INTOSAI navodi i
brojne primere dobre prakse kada je u pitanju organizovanje follow-up funkcije. Postoje
znacajne varijacije u sistemima koje u tom smislu pominju:

- ministar finansija zahteva da resorni ministri vrSe kontrolu/nadzor nad
aktivnostima koje pojedinaéni organi i organizacije u njihovom portfelju
preduzimaju u pogledu odgovora na preporuke VRI i da se VRI i nadleznom
parlamentarnom odboru redovno obezbeduju relevantne informacije;

- generalni drzavni revizor po sopstvenoj diskreciji pokreCe reviziju za
obezbedivanje povratnih informacija (follow-up audit), a u nekim slu€ajevima je
pokrece i nadlezni parlamentarni odbor; odrZzavanje dobrog odnosa sa
parlamentarnim odborom omoguéava VRI da ¢lanove odbora detaljnije informiSe
0 svojim izvestajima; buduci da su ovakvi informativni sastanci obi¢no javni, VRI
tada ima mogucnost da skrene i paznju javnosti na svoje preporuke;

- postojanje neformalnih mehanizama putem kojih VRI skreée paznju izvréne vlasti
na svoje izvestaje, ukljuujuci redovne sastanke vrhovnog drZzavnog revizora sa
centralnim organima (uklju€ujuci ministarstvo finansija);

- vrhovni drZavni revizor razgovara o preporukama VRI sa ministarstvom kojeg se
preporuke tiCu i preduzima odgovaraju¢e radnje ukoliko je ministarstvo
nespremno da sledi preporuke; u nekim sluCajevima pitanja koja nisu reSena
ponovo se ispituju u narednoj reviziji, kada se preporucuju teze mere;

- VRI objavljuje izvestaj o naknadnoj (follow-up) reviziji, u kojem izvesStava o statusu
pitanja koja su pokrenuta u prethodnoj reviziji; pored toga, kabinet predsednika
vlade je osnovao komitet/odbor za upravljanje integritetom, na visokom nivou, u
okviru kojeg se razmatraju pitanja od znaCaja za eksternu reviziju koja je
pokrenula VRI;

- redovno objavljivanje odgovora subjekata revizije na internet stranici VRI i
redovno azuriranje tih podataka;

- VRI na godiSnjem nivou podnosi izveStaje parlamentu, ali moze da podnosi i
posebne izvestaje; izvestaj VRI se sasluSava u pododboru odbora nadleznog za
budzet/finansije, i na to saslu$anje se pozivaju visoki ¢inovnici ministarstava da
odgovaraju na pitanja; odbor za budzet/finansije usvaja/prihvata preporuke koje

41 ISSAI 10 — Mexico Declaration on SAI Independence,
<http://www.issai.org/media(626,1033)/ISSAI_10_E.pdf> (14.05.2012).

4213SAl 11 — INTOSAI Guidelines and Good Practices Related to SAI Independence,
<http://www.issai.org/media(428,1033)/ISSAIl_11_E.pdf> (14.05.2012).
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su sadrzane u izvestaju VRI i zahteva od ministarstava da sprovedu preporuke u
zadatom vremenskom periodu, kao i da o tome izveste ili VRI ili sam odbor.®®

- periodi¢no izveStavanje parlamenta kroz ,izveStaje o statusu®, u kojima se daje
procena aktivnosti vlasti na ispunjavanju preporuka iz prethodnih izvestaja o
reviziji;

- drugi deo godiSnjeg javnog izvestaja VRI se posvecuje isklju€ivo ,odazivu na
obzervacije DRI“ i objavljuju se indikatori ucinka prema kojima se meri
broj/procenat preporuka koje su ispunjene;**

Delotvorni mehanizmi za obezbedivanje povratnih informacija o sprovodenju preporuka
takode se razmatraju i u kontekstu zahteva prema VRI u vezi sa odgovornoSéu i
transparentnoSdc¢u vlasti, a i rada same DRI. Nacela INTOSAI u oblasti odgovornosti i
transparentnosti navode, izmedu ostalog (u okviru 3. nacela) da follow-up mehanizmi koje
obezbeduje DRI omoguéavaju subjektu revizije da pruzi informacije o korektivnim
merama koje je sproveo ili da obajsni zasto takve mere nisu preduzete.* Od VRI se
takode oclekuje da izveStava javnost o rezultatima svog rada (sedmo nacelo), Sto
ukljuc€uje i informacije o odazivnim merama koje subjekti revizije preduzimaju po pitanju
njihovih preporuka. Takode je potrebno obavestavati javnost o preduzetim merama od
strane same VRI.*® To mogu biti, na primer, inicirani prekrajni ili kriviéni postupci.

Pitanje odziva na preporuke revizije je daleko sloZenije kada je u pitanju revizija
svrsishodnosti, te se ovom pitanju pridaje poseban znacaj u kontektu ove vrste revizije.
Proces obezbedivanja povratnih informacija o uticaju sprovedene revizije ima veliku
vrednost u reviziji svrsishodnosti. Pre svega, njime se omogucava podsticanje delotvorne
implementacije preporuka sadrzanih u izveStaju, a povratne informacije o efektivnosti
revizije svrsishodnosti dobija ne samo VRI, veé i zakonodavni organ, a i izvréna vlast.*’
Na ovaj nacin se, ukoliko je revizija sprovedena kvalitetno i profesionalno, obezbeduje
dodatna podrska, kako javnosti, tako i vlasti Sire gledano, za sistem eksterne revizije i Siri
se svest relevantnih zainteresovanih strana o koristima koje ona nudi. INTOSAI istice
Cetiri glavna razloga za sprovodenje follow-up procedure na preporuke VRI:

1. povecanje delotvornosti izveStaja o reviziji, tj. povecanje verovatnoe da cCe se
preporuke sprovesti;

431SSAI 11 — INTOSAI Guidelines and Good Practices Related to SAI Independence.

“1ssAl 21 — Principles of Transparency and Accountability — Principles and Good Practices, INTOSAI,
<http://www.issai.org/media(795,1033)/ISSAI_21_E_endorsement_version.pdf>

“5ISSAI 20 — Principles of Transparency and Accountability, INTOSAI,
<http://www.issai.org/media(794,1033)/ISSAI_20_E_endorsement_version.pdf> (14.05.2012).

“6 1SSAI 20 — Principles of Transparency and Accountability, INTOSAI.

47 ISSAI 3000-3100 — Performance Audit Guidelines, INTOSAI,
<http://www.issai.org/media(890,1033)/Performance_Audit_Guidelines_E.pdf> (14.05.2012), str.75.
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2. pomoc¢ vladi i zakonodavnoj vlasti, u smislu davanja smernica za njihovo buduce
postupanje;*®

3. evaluacija ucinka same VRI, buduéi da kroz povratne informacije i sama VRI
dobija veoma vredne informacije o kvalitetu svog rada;

4. stvaranje podsticaja za u€enje i razvoj, tj. doprinos uvec¢anju znanja i unapredenju
praksi (ova poslednja tacka je u tesnoj vezi sa prethodnom).*

IIL.5 Preporuke programa SIGMA/OECD u vezi sa pracenjem rezultata
revizije

SIGMA navodi dva glavna razloga za pracenje rezultata revizije (audit follow-up):

e da se obezbedi odgovarajuca reakcija revidirane organizacije i drugih nadleznih
organa na nalaze revizije;

e da se postave osnove za buduéi rad na reviziji.*°

U vezi sa prvim razlogom, SIGMA navodi da VRI treba da prepozna i uvazi da je
revidirana organizacija na odgovaraju¢i nacin odgovorila na nalaze revizije i reSila
probleme koji su tokom revizije uoceni. Istovremeno, ukoliko revidirana organizacija nije
preduzela mere da odgovori na rezultate revizije, VRI treba da objavi da problemi i dalje
postoje i da nisu reSeni.

Drugi razlog je povezan sa dobrim planiranjem buduceg rada na reviziji na osnovu
rezultata prethodnih. Ukoliko je povratna informacija u vezi sa prethodnim nalazima
pozitivna, tj. pronadeni problemi su reSeni, buduci rad u toj oblasti ée mozda iziskivati
samo minimalne provere kako bi se potvrdilo da problem viSe nije prisutan. Istovremeno,
ukoliko problem ili problemi nisu reseni, verovatno Ce biti potreban dodatan rad kako bi se
potvrdio znac€aj i priroda problema i izazvao bolji odgovor od strane revidiranog.

Aktivnosti neophodne kako bi se na delotvoran nacin pratili rezultati revizije zavise
od situacije. U nekim slu¢ajevima su za to dovoljni upiti ka rukovodiocima organizacija u
kojima je sprovedena revizija, dok u drugim slu€ajevima mogu biti neophodna sustinska
ispitivanja. Takode, razliCite VRI pristupaju duznosti pracenja rezultata svog rada na
razliCite nacine. Dok se u nekim slu€ajevima to organizuje kao posebna faza procesa

8 Ovo je posebno vazan element imajuci u vidu €injenicu da je u reviziji svrsishodnosti revizoru dozvoljeno da
komentariSe i ciljeve koji su postavljeni u zakonima, kao i druge odredbe pravaca odredene politike. Ukoliko
revizor iznese misljenje da je odredena politika pogreSno postavljena u zakonu i da ne obezbeduje efikasnost
ili delotvornost u sistemu, dvosmerna komunikacija, kako sa izvr§nom (kao predlagaem zakona) tako i sa
zakonodavnom vlas¢éu veoma je vazna kako bi se povecala verovatno¢a da u buduc¢nosti dode do
odgovarajuc¢ih promena i unapredenja u zakonskom okviru odredene politike i time se obezbedila ve¢a
efikasnost ili delotvonost u implementaciji te politike.

4% |ISSAI 3000-3100, str.75.

0siIGMA Paper No. 34, “Achieving High Quality in the Work of State Audit Institutions”, SIGMA/OECD,
<http://www.oecd-ilibrary.org/governance/achieving-high-quality-in-the-work-of-supreme-audit-
institutions_5kmlI60v9gsd6-en> (16.05.2012), str. 34.


http://www.oecd-ilibrary.org/governance/achieving-high-quality-in-the-work-of-supreme-audit-institutions_5kml60v9gsd6-en
http://www.oecd-ilibrary.org/governance/achieving-high-quality-in-the-work-of-supreme-audit-institutions_5kml60v9gsd6-en
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revizije, u drugim slucajevima se rezultati prethodnog rada utvrduju kao deo naredne
revizije u istoj organizaciji. Prvi pristup je pogodniji ukoliko ista organizacija nece u bliskoj
buduénosti ponovo biti predmet revizije, dok je drugi pristup pogodniji za organizacije koje
se revidiraju relativno &esto.”’

SIGMA takode navodi da ukupna delotvornost jedne VRI u ostvarivanju veée
odgovornosti, ekonomicnosti, efikasnosti i delotvornosti vlasti zavisi u kriti€noj meri od
odnosa koje ona uspostavi i koje odrZava sa drugima, sa svojim okruzenjem.*? VRI koje
ostvaruju najbolje rezultate u svom radu po pravilu posvecuju puno vremena i paznje
jacanju tih odnosa. U tom smislu, jedna od najvaznijih institucija jeste parlament.

Odnosi sa drugim organizacijama i institucijama su takode vazni i zahtevaju trajnu
paznju, na visokom nivou, od strane rukovodilaca VRI:

e Pre svega, VRI treba da odrzava odnose uzajamne podrSke sa ministarstvom
finansija. Ovakav odnos je izuzetno vazan za ostvarivanje poboljSanja u
raCunovodstvu i internoj kontroli.

o Pored toga, neophodni su odnosi uzajamnog poStovanja sa resornim
ministarstvima i drzavnim agencijama, ne samo kako bi se revizorima omogucilo
da na efikasan nacin obavljaju svoj posao, bez neprimerenog mesanja i prepreka,
ve¢ i kako bi se povecale Sanse da te institucije, kao predmeti revizije, na
odgovarajuéi nacin odgovore na pitanja koja se otvore u procesu revizije.

e Dobri odnosi sa medijima su neophodni kako bi javnost bila svesna vaznih
rezultata rada VRI, kao i aktivnosti i mera koje su (ili nisu) preduzete kao odgovor
na preporuke VRI.

e Dobri odnosi sa revizorima iz privatnog sektora i relevantnim profesionalnim
udruzenjima mogu da dovedu do podele iskustava, $to mozZe da unapredi kvalitet
u oba sektora.

o Dobri odnosi sa akademskom zajednicom mogu da omoguée da se po potrebi
koriste i takvi izvori specijalizovane stuCnosti, kao i da se za VRI regrutuju
kvalitetni diplomci;

e Dobri odnosi sa drugim VRI mogu da doprinesu razmeni iskustava kroz bilateralne
i multilateralne sastanke, razmene revizora i/ili zajednicke revizije.*®

Ono $&to iznenaduje jeste Cinejnica da SIGMA u svojim objavljenim radovima ne razmatra
odnose sa organizacijama civilnog drustva, koje po prirodi imaju veliko interesovanje za
pitanja odgovornosti vlasti, posebno u drzavama u tranziciji, koje i jesu glavni korisnici
aktivnosti programa SIGMA. Buduci da je u drzavama u tranziciji generalno prisutan nizak
nivo poverenja u integritet predstavnika vlasti, a i u celokupan sistem vlasti, kako medu

*1SIGMA Paper No. 34, str. 34.
%251GMA Paper No. 34. str. 44.
%3 SIGMA Paper No. 34, str. 44.
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gradanima, tako i medu organizacijama civilnog drustva kao njihovim posrednicima u
odnosu sa vlascéu, uloga organizacija civilnog drustva bi trebalo da zauzima znacaijnije
mesto u aktivhostima SIGMA-e u oblasti sistema javnih finansija i eksterne revizije. Ova
vazna tema razmatra se u posebnom poglavlju ove analize (poglavlje VII).
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IV. Uloga parlamentarnog odbora za finansije u sistemu
eksterne revizije

Ovo poglavlje razmatra odnos izmedu zakonodavne vlasti, tj. njenog odgovarajuceg
odbora koji se specijalizuje za oblast javnih finansija, i vrhovne revizorske institucije. U
prvom delu poglavlja ovo pitanje se razmatra sa normativnog stanovista i daje se pregled
uporednih iskustava u toj oblasti. Drugi deo se fokusira na nacin na koji je odnos DRI i
Narodne skupstine ureden u sistemu Republike Srbije. Ovo poglavlje daje kontekst u
kojem treba sagledati interakciju ove dve institucije i polaze temelje za razumevanje
diskusije i preporuka koje su sadrzane u Sestom i osmom poglavlju.

IV.1 Odnos VRI i parlamentarnog odbora sa medunarodnog stanovista

Vaznost saradnje vrhovnih rezorskih institucija i parlamenta ogleda se pre svega u
Cinjenici da oni zajedniCki Cine balansirani sistem odgovornosti vlasti. Parlament ima
vaznu ulogu u kontroli trodenja budzeta, dok VRI doprinosi ovoj ulozi parlamenta putem
svojih izvestaja o reviziji. VRI i parlamenti u svojim naporima dopunjuju jedni druge u
povecanju efikasnosti javne administracije, jaCanju odgovornosti i poverenja javnosti u
vlast. Paznja koju parlament moZe dati revizorskim izvestajima pomaze u stavljanju viade
pod dodatni pritisak, $to takode stvara pogodne uslove za aktivnosti u vezi sa pracenjem i
obezbedivanjem sprovodenja preporuka i mera VRI.

Na osnovu iskustava u radu VRI nekoliko zemalja, od kojih su neke sada Clanice
EU, druge kandidati ili potencijalni kandidati, SIGMA/OECD je u svom dokumentu
,0dnosi izmedu Vrhovnih revizorskih institucija i parlamentarnih odbora“ dosla do
odredenih preporuka i navela dobre prakse u osnazivanju saradnje ovih aktera koji
zajedni¢ki udestvuju u procesu kontrole izvréenja budZeta.® U tim zemljama odnosi
izmedu parlamentarnih odbora i VRI uspostavljeni su na razli¢ite na¢ine. Ono $to im je
svima zajedni¢ko jeste prevashodni cilj odbora koji se ogleda u analizi izvestaja VRI sa
posebnom paznjom na nalazima, primedbama, preporukama sa moguc¢no$éu davanja
komentara ili preporuka.

Nezavisno od generalnog statusa VRI (pripadnost izvrSnoj grani vlasti, nezavisno
telo, vrsta suda ili deo legislative) u vecéini zemalja uspostavljen je blizak odnos sa
parlamentima, putem ucestvovanja u izboru pojedinaca na €elu VRI, ocene izvestaja,
analize zakonskih predloga podnetih od VRI, zahteva za posebnim revizijama, usvajanja
budzeta VRI, itd. Ti odnosi se ostvaruju bilo preko parlamenta u celini ili putem
odredenog radnog tela/odbora parlamenta. Kada su u pitanju redovni kontakti revizorskih
institucija sa parlamentarnim odborima, primarni fokus je na analizi izve$taja i aktivnosti
VRI i na daljem pracenju revizorskih nalaza. Ti odbori mogu biti zaduzeni za razliCite

5 SIGMA Paper No. 33, “Relations between Supreme Institutions and Parliamentary Committees”, OECD,
2002, <http://lunpani.un.org/intradoc/groups/public/documents/nispacee/unpan020450.pdf> (16.05.2012).
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oblasti administracije, ekonomije ili finansija, ili mogu biti posebno zaduzeni za pitanja
revizije.

Postoje dva tipa revizije koje sprovode VRI. Finansijska revizija podrazmeva
proveru da li su javna sredstva troSena u okviru postavljenih pravila i u skladu sa
budzetom. Revizija svrsishodnosti (performance, value-for-money audit) utvrduje da li su
javna sredstva troSena na ekonomican, efikasan i delotvoran nadin.®® Parlamentarni
odbori se prema uporednom iskustvu ne bave svim izvestajima dostavljenim u parlament
ve¢ onima Cija je analiza obavezna za parlament ili izveStajima o reviziji koju je odbor
preporucio ili naruc¢io. Nakon analize izvestaja uobi¢ajeno je da zaduzeni odbor pripremi
svoj izvestaj u kojem predstavlja videnja, komentare i preporuke parlamentu. Vazan deo
ovog odnosa su i aktivnosti pracenja i obezbedivanja implementacije nalaza i preporuka
iz revizorskih izvestaja (follow-up). U vecini analiziranih zemalja te aktivnosti su sastavni
deo saradnje, a njihovo sprovodenje varira — negde ih obavlja prevashodno VRI, dok je u
drugim slu€ajevima za to nadlezan ovlaséeni odbor ili se, pak, te aktivnosti sprovode
zajednicki.

Forme koje follow-up aktivnosti dobijaju u praksi mogu se svesti na sledece:

e revizori imaju duznost da prate da li se ostvaruje progres u revidiranim
institucijama na osnovu nalaza u izvestaju;

o ukoliko istaknuti problemi nisu reseni to ¢e biti evidentirano u godiSnjem izvestaju;

o odbor moze zahtevati od odredenih drzavnih institucija izjaSnjavanje o nalazima i
preporukama revizije ili postaviti odredene zahteve pred vladu, ministarstva ili
druga administrativna tela, kao $to su zahtevi da se isprave nedostaci i da odbor
bude obavesten o merama za otklanjanje nepravilnosti i postignutim rezultatima;

e izvestaj odbora parlamentu mozZe sadrzati predloge o follow-up aktivhostima
predlozenim od strane VRI;

e u nekim zemljama, korisnici javnih fondova kod kojih je utvrdena nepravilnost
moraju podneti izve$taj VRI o postupcima i merama za uklanjanje nepravilnosti.*®

Uticaj koji parlament i odbori mogu imati na program rada VRI kre¢e se od moguénosti
analize ili odobravanja godiSnjeg plana reviziie do moguénosti zahtevanja dodatnih
revizija. U analiziranim sluajevima odbori nemaju mogucénost da zatraZe dodatnu
reviziju, veC je to ostavljeno parlamentu ili jednom domu, uz mogucnost da se odbor
obrati parlamentu kako bi se izmenio godiSnji program revizije ili sa zahtevom da se uvrsti
nova stavka. Ipak, nije redak primer neformalne prakse odbora da podnesu predloge
subjekata revizije za odredenu godinu. lako neobavezujuéeg karaktera, praksa je
pokazala da VRI uzimaju u obzir takve predloge na ozbiljan naCin i odgovaraju

%5 Hironiri Yamamoto, “Tools for Parliamentary Oversight, A comparative study of 88 parliaments”, Inter-
Parliamentary Union, 2007, str. 74, <http://www.ipu.org/PDF/publications/oversight08-e.pdf> (16.05.2012).

% SIGMA Paper No. 33, str. 21-22.
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blagovremeno. VRI prakti¢no ne odbijaju takve predloge ukoliko postoji osnova za njihovo
prihvatanje i ukoliko je predlozeni subjekt revizije obuhvacen njihovom nadleznoséu.
Treba, dakle, imati u vidu da u VRI i odbori ostvaruju najéeSci kontakt kroz revizorske
izvesStaje. ZakljuCci izveStaja i ostali nalazi mogu dalje inspirisati odbore da deluju u
pravcu odredenih problema proisteklih na osnovu izvestaja. Medutim, VRI moze i na
drugi nacin imati ulogu u radu odbora, i to kroz davanje misljenja na zakone koji su joj
upuceni na midljenje, putem diskusija na odredene teme, pripreme analiza ili podnoSenja
drugih informacija na zahtev odbora. Ono $to ostaje van domena uticaja odbora jeste
sam rad na reviziji i metodologija rada VRI, $to je u potpunosti njihova nadleznost.*

Jo$ jedna uloga parlamentarnih odbora ogleda se u aktivnostima vezanim za
odobravanje budZeta VRI. Jedan od modela je da analizu nacrta budzeta VRI vrsi odbor
nadleZzan za pitanja budZeta u okviru redovnog procesa usvajanja budzeta. Druga
mogucnost je da se analizom nacrta budzeta bavi odbor koiji je i formiran sa tom svrhom.
U praksi se pokazalo da uloga parlamentarnih odbora u aktivhostima vezanim za budzet
VRI moze biti veoma znacajna, s obzirom da mogu predloZiti poveéanje budzZetskih stavki
ili, u redim slu€ajevima, njegovo smanjenje, najéed¢e pod uticajem izvrdne viasti koja
nema takva ovlaséenja.*®

Rasprava o godisnjem izvestaju VRI u odborima nije praksa u svim zemljama koje
su bile predmet ove analize, ali i takva moguénost postoji, pogotovo onda kada ona sluzi
kao priprema za dalju raspravu na plenarnoj sednici. Uporedna iskustva pokazuju da je u
nekim zemljama odborima omoguceno i da odrede ili predloZe spoljnog revizora koji ¢e
izvrsiti godiSnju reviziju rada VRI. U drugim slu¢ajevima izbor spoljnog revizora vr§e same
VRI.*

Dobre prakse i preporuke

Preporuke u cilju poboljSanja odnosa izmedu parlamentarnih odbora i VRI se mogu
podeliti na one upuéene VRI i druge upuéene odborima. Sto se tie VRI, one treba da
demonstriraju svoju profesionalnost, struénost i znanje parlamentu i njegovim odborima.®°
Poverenje u objektivnost i profesionalnost rada VRI se, izmedu ostalog, stiCe i
usvajanjem eti¢kih standarda u radu, treningom zaposlenih o znacaju principa,
ocenjivanjem unutrasnjih procedura i aktivnosti bi se osigurala saglasnost sa
standardima, itd.

VRI mogu uzeti u razmatranje i parlamentarne predloge u utvrdivanju liste
prioriteta. lako su VRI nezavisne institucije koje deluju pre svega samostalno, svest o
poziciji koju moze imati parlament i uzimanje te pozicije u obzir pri postavljanju prioriteta

" SIGMA Paper No. 33.
%8 SIGMA Paper No. 33.
% SIGMA Paper No. 33.
€0 SIGMA Paper No. 33.
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moze biti korisno. Ono §to je vazno u takvim slu€ajevima jeste pravo VRI da odbiju ili
prihvate predlog kako bi oguvale svoju poziciju.®’

U podnoS$enju izvestaja VRI treba da vrSe izbor izvestaja koji ¢e podneti. Bolje je
pred parlament ili odbor podneti izvestaj za koji se pretpostavlja da ¢e privuci paznju
poslanika pored mnostva drugih dokumenata koje moraju pregledati, a izveStaje koje su
administrativne prirode slati direktno ministarstvima. Podneti izvestaji bi trebalo da idu
zajedno sa jasnim obrazloZzenjem o razlozima zbog kojih je paznja parlamentarnog
odbora neophodna, a sadrzaj izveStaja bi trebalo da bude jasan i koncizan.

Mnoge VRI su misljenja da je veoma korisno uspostaviti posebnu jedinicu
koja bi bila odgovorna za komunikaciju sa parlamentom. ZaduZenja bi se sastojala u
odrzavanju dnevnog kontakta i komunikacije sa relevantnim odborima. Na taj nadin se
Salje znak da je VRI upoznata sa misljenjima i brigama parlamenta kao i da su poslanici
infomisani o aktivnhostima VRI. Ti kontakti moraju biti jasno definisani kako bi se
uspostavila odrziva i stabilna radna veza izmedu ovih institucija. Imenovanjem odredenog
odbora pitanja javnih finansija i eksterne revizije obezbeduje se sposobnost parlamenta
za pracenje rada VRI, a ne samo njihovih izvestaja. U takve aktivnosti bi ulazile analiza i
odobravanje nacrta budzeta VRI, angaZovanje spoljnih stru¢njaka za reviziju unutar VRI
kao i evaluacija aktivnosti.®

Parlamentarni odbori ée mnogo bolje obavljati svoj rad ukoliko su u mogucnoati
da pozovu bilo kog pojedinca radi svedocenja i da traze dodatnu informaciju od osobe
relevantne za konkretni predmet revizije. AngaZovanje nezavisnih eksperata ili VRI ¢lana
kako bi asistirali u aktivhostima odbora pokazalo se veoma korisnim i vaznim za pripremu
follow-up izvestaja o nalazima i preporukama VRI.

Odreden broj parlamentarnih odbora praktikuje sastavljanje izvesStaja o
izvesStaju o reviziji koji je prethodno analiziran, u kojem se navode preporuke
namenjene vladi na bazi nalaza VRI. Takav izve&taj moze biti predmet parlamentarnog
odobravanja na plenarnoj sednici. Na ovaj nacin se stavlja dodatni naglasak na nalaze i
preporuke sa kojima se odbor slaZze. Pretpostavka je da bi izvestaji odbora i VRI bili bolje
prihvaceni ukoliko su zasnovani na lekcijama naucenim iz prethodnih iskustava. lako
preporuke parlamentarnih odbora nisu obavezujuée prirode, u mnogim se zemlja se
oCekuje vladin odgovor u okviru naznaCenog perioda. Follow-up aktivnosti na osnovu
preporuka odbora se u nekim sluajevima sprovode od strane VRI, dok ih u drugim
slu€ajevima sprovode direktno odbori, ali ono $Sto je sustinski vazno jeste da se uspostavi
formalna follow-up procedura. Kako bi osigurali vladinu reakciju na pitanja pokrenuta od

o Deklaracija iz Lime, kao najviSi medunarodni standard i pisani autoritet za VRI, propisuje da nezavisnost
ovih institucija, koja prozilazi iz Ustava i zakona, garantuje njihovu autonomnost u radu i onda kada deluju po
nalogu parlamenta. Deklaracija iz Lime, poglavlje 3, odeljak 8. ,0dnos sa parlamentom.”

62 SIGMA Paper No. 33.
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strane odbora ili VRI, neki parlamenti zahtevaju od vlada periodi¢ne izvesStaje o
napretku.®®

Formulaciji odnosa izmedu VRI i parlamenta i njegovih odbora treba paZljivo
pristupiti. PreviSe blizak odnos moze ugroziti nezavisnot VRI, koja je osnova
kredibilnosti ovih institucija. Ukoliko je, ipak, povezanost previSe slaba moze se
dogoditi da izostane paznja parlamenta u vezi sa nekim bitnim nalazima revizije.
Uzimajuéi u obzir poseban poloZaj u sistemu i pojedinaéni kontekst, svaka VRI mora
pronadi balans izmedu dve krajnosti.**

Ne postoji jedan nacCin na koji se ostvaruje efektivna saradnja VRI i
parlamentarnih odbora. Kao vazna c&injenica namece se politicka priroda odbora, $to
moze rezultirati pridavanjem nizeg prioriteta revizorskim aktivnostima i izvestajima.
Jedno od potencijalno korisnih resenja jeste osnivanje posebnog odbora za
eskternu reviziju. Takav odbor bi imao moguc¢nost da naglasi vaznost pitanja revizije
budzeta i dodatno naglasi njegov znacaj. Korisno bi bilo da élanovi odbora ne vide
njegov rad kao nuzno politicki, Sto iziskuje odreden stepen odvajanja partijskog
delovanja i rada u okviru odbora, €iji bi rad trebalo zasnivati na Sirem konsenzusu
ili ¢ak na jednoglasnosti. U svemu tome, kao $to je navedeno, VRI imaju odgovornu
ulogu na taj nacin sto ée izvestavati o pitanjima koja zavreduju paznju odbora, na jasan,
koncizan, argumentovan nacin i 8to ¢ée biti spremne da pomognu odborima u shvatanju
prirode i vaznosti revizorskih nalaza i iznalazenju odgovarajucih korektivnih mehanizama
odbora, bez Zrtvovanja nezavisnosti svoje pozicije. Na kraju, VRI mogu razviti jasne
procedure kako bi vlade bile osetljivije na njihove preporuke i preporuke parlamenta.®

VRI i parlamenti treba da gaje bliske odnose zato $to rezultati te saradnje mogu
biti ve¢a transparentnost i odgovornost vlasti. Na taj nacin se, takode, pozitivho uti¢e na
poverenje javnosti u viast. | parlament, ukljuujuci odbore, i VRI mogu da koriste znanje iz
civilnog sektora kako bi se ostvarilo delotvornije pracenje aktivnosti vlasti u vezi sa
budzetom. U tom svetlu, parlament ne predstavlja samo zainetersovanui stranu, vec i
korisnika saradnje.

Uzimajuéi u obzir analiziranu praksu, moguce je sumarno prikazati preporuke
proistekle iz dobrih praksi saradnje:

Preporuke za VRI

e Pisanje izveStaja na jasan, koncizan nacin, Cinjenicno potkrepljen, izbegavajuci
izjave politiCke prirode;

o Dati parlamentu odgovarajuéu, ali ne i dominantnu, ulogu u postavljanju prioriteta

%3 SIGMA Paper No. 33.
¢ SIGMA Paper No. 33.
% SIGMA Paper No. 33.
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revizije;
o lzvesStaje koji zavreduju paznju parlamenta treba dostavljati na diskusiju i proveru;

o Razmotriti formiranje posebne jedinice ili postavljanje osobe za kontakt kako bi se
koordinisala aktivnost sa parlamentom;

e Aktivno delovanje u vidu praéenja i obezbedivanja realizacije prethodnih
revizorskih nalaza i informisanje parlamenta o odsustvu postupanja nadleznih
organizacija po tim nalazima;

e Pozeljno je izbegavati direktno komentarisanje vladinih politika.®®

Preporuke za parlamentarne odbore

e Pojasniti koja vrstu revizorskih izvestaja treba dostavljati parlamentu;

o Informisati VRI o aktivnhostima i interesima parlamenta, kao i prioritetnim
subjektima revizije. Kona¢nu odluku zadrzavaju VRI;

e Zahtevati da se svi revizorski izvestaji objave u razumnom vremenskom roku;

o Razviti interna pravila odbora i opremiti ih adekvatnim ljudskim resursima. Za
odbore koji se bave pitanjem revizije, preporuka je da predsednici odbora budu iz
redova opozicionih partija, iako to samo po sebi na obezbeduje delotvornost rada
odbora;

o Dozvoliti pristup medijima sednicama odbora, uz ucesce predstavnika VRI kao i
subjekata revizije;

e Odbor moze ftraziti da pokrene sopstvene incijative na osnovu preporuka
revizorskog izvestaja, pri ¢emu bi jednoglasnost imala pozitivan uticaj;

e Od vlada bi trebalo da se zahteva da daju odgovor na izvestaje odbora i VRI.®’

S obzirom da su parlamentarni odbori prevashodno politicka tela, za razliku od VRI koje
su nezavisne i stru€ne institucije, bitno je naglasiti vaznost izgradnje kapaciteta odbora i
poslanika i to kroz poboljSanje pristupa istrazivanju i informacijama, jacanje politickih
stranaka, aktivnosti nadzora parlamenta, sistema odbora, osnaZzivanje kapaciteta osoblja
parlamenta i poslanika, kao i kroz raspolaganje dobro opremeljenim bibliotekama i
istrazivackim centrima. Jedan od potencijalnih naCina za pocetak jaCanja kapaciteta
odbora jeste ograniCavanje fluktuacije pozicije predsednka i Clanova, osnazivanje
istrazivaCkih kapaciteta kao i mogucnost da se primoraju predstavnici izvrSne vlasti da se
pojavljuju ped odborom.

& Working with Supreme Audit Institutions, Department for International Development DFID, Policy Division
Info 079, jul 2005,
<http://www.train4dev.net/fileadmin/Resources/General_Documents/DfID_Working%20with%20SAls.pdf>
(17.05.2012), str. 7.

67 Working with Supreme Audit Institutions, str.7.
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IV.2 Odnos Odbora za finansije Narodne skupstine Republike Srbije i DRI

Kao Sto je reCeno, parlamentarna kontrola rada drzavne revizije jeste jedini pravno
dozvoljen oblik nadzora nad DRI, a klju¢nu funkciju u ostvarivanju parlamentarnog
nadzora ima nadlezni skupstinski odbor za finansije.

U Republici Srbiji unutrasnja organizacija i delokrug skupstinskih odbora, kao
stalnih radnih tela, ureduje se poslovnikom Narodne skupstine. Odbor &ini propisani broj
narodnih poslanika, i njihov sastav se utvrduje na pocetku svakog saziva Narodne
skupstine, srazmerno veli€ini poslanic¢kih grupa. Odbor za finansije, tokom prethodnog
saziva Narodne skupstine, imao je 15 Clanova, i delokrug razmatranja predloga akata iz
oblasti sistema finansiranja drzavnih funkcija, poreza, taksa i drugih dazbina, republi¢kog
budzZeta i zavrSnog racuna, zajmova, garancija, igara na srecu, osiguranja, imovinsko-
pravnih i obligacionih odnosa, eksproprijacije, odnosno drugih finansijskih oblasti.?®
Novim poslovnikom, donetim u istom sazivu, naziv i delokrug odbora su izmenjeni i
uskladeni sa zakonodavnim razvojem na planu kontrole javnih finansija, pa ¢e Odbor za
finansije, pored razmatranja predloga akata iz finansijskih oblasti, imati i propisano
ovlaséenje da razmatra izvestaje Drzavne revizorske institucije, o ¢emu ¢ée podnositi
izvedtaj sa stavovima i preporukama Narodnoj skupstini, kao i ovlaS¢enje da kontrolise
primenu republickog budzZeta i prate¢ih finansijskih planova u smislu zakonitosti,
svrsishodnosti i efikasnosti troSenja javnih sredstava, odnosno podnositi izvestaj o tome,
sa predlogom mera.®

U prethodnom mandatu, Odborom za finansije je predsedavao narodni poslanik iz
poslani¢ke grupe koja nije podrzavala vladinu vecinu, na koji nacin se poku$ava izgraditi
praksa po ugledu na evropske parlamentarne konvencije (kao Sto je istaknuto i u
preporukama u prethodnom delu ovog poglavija) da se na Celu ovog najznacajnijeg
skupstinskog tela za pracenje kretanja javnih finansija nalazi predstavnik opozicione
stranke.

Zakon o DRI predvida tri osnovne kontrolne funkcije parlamentarnog nadzora nad
radom drzavne revizije, a koje se konkretizuju u radu skupstinskog odbora nadleznog za
finansije:

- personalna odgovornost nosilaca funkcija u drzavnoj reviziji;

- transparentnost rada institucije, putem razmatranja izvestaja o radu;

- finansijska odgovornost u radu DRI.

% poslovnik Narodne skupstine Republike Srbije (,Sluzbeni glasnik RS* br. 14/2009 - pregidéen tekst i
52/2010 - dr. poslovnik)

% poslovnik Narodne skupstine (,Sluzbeni glasnik RS* br. 20/2012 — pregidéen tekst); odredbe ovog
poslovnika koje se odnose na organizaciju i delokrug skupstinski odbora, pocinju da se primenjuju od
momenta konstituisanja novog saziva Narodne skupstine.
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Na prvom mestu, Odbor za finansije je telo u kojem se sprovodi kandidacioni postupak za
izbor predsednika, potpredsednika i ¢lanova Saveta DRI. U tom postupku se primaju i
razmatraju kandidature, utvrduje ispunjenost zakonskih uslova za izbor na te funkcije, i
nakon rasprave u odboru, utvrduje lista kandidata, o kojoj se izjaSnjava skup$tina. Upravo
je rasprava o kandidatima i razmatranje ispunjenosti uslova, narocito u pogledu pitanja
postojanja mogucih razloga nespojivosti funkcije, kljuéni element transparentnosti
parlamentarne procedure izbora nosilaca ovih funkcija. U tom smislu, mozZda jo$ veci
znacaj ima procedura razreSenja funkcionera DRI, koja se takode odvija pred Odborom
za finansije. Ovlaséenje za pokretanje inicijative za razreSenje funkcionera DRI pripada
isklju¢ivo narodnim poslanicima, odnosno grupi od najmanje 20 poslanika. S jedne
strane, na ovaj nacin je jos jednom afirmisana nezavisna pozicija institucije, s obzirom da
nijedan drugi organ ili nosilac javnog ovlasc¢enja, van skupstine, nema takvo ovlaséenje.
S druge strane, broj od 20 narodnih poslanika moze se oceniti kao dosta nizak, narocito u
poredenju sa brojem koji je potreban za podnoSenje interpelacije o radu Vlade ili ¢lana
Vlade (50) ili za pokretanje inicijative za izglasavanje nepoverenja Vladi (60). Zakon
predvida obavezu da se funkcioneru DRI, €ije se razreSenje trazi, omoguci da usmenim ili
pismenim putem ucestvuje u raspravi po tom zahtevu. Nakon sprovedene rasprave, koja
je u svetlu ovakvog zakonom propisanog postupka, obavezna, odbor se izjaSnjava o
podnetoj inicijativi. Ako je prihvati, predlog se dostavlja skupstini, na odlu€ivanje o
razreSenju. Pored postupka razreSenja, odbor ima iskljuCivo ovlaS¢enje da utvrdi
nastupanje drugih zakonskih razloga za prestanak funkcije u DRI pre isteka mandata na
koji je izabran, i to u slu€aju podnoSenja ostavke ili nastupanja uslova za penziju.

Transparentnost rada DRI se, pre svega, obezbeduje na osnovu zakonske
obaveze dostavljanja godiSnjeg i posebnih izvestaja o radu institucije. Godisnji izvestaj o
radu institucije usvaja Savet, na predlog predsednika DRI, i dostavlja ga Narodnoj
skupstini najkasnije do 31. marta tekuc¢e godine, za prethodnu godinu. Pored ovog
redovnog izvestaja, predvidena je moguénost dostavljanja posebnih izvestaja, po
sopstenoj inicijativi Saveta, u pogledu bitnih pitanja o kojima je potrebno izvestiti
skupstinu bez odlaganja. S druge strane, propisana je obaveza dostave posebnog
izveStaja na zahtev skupstine, sa podacima i informacijama koje su predmet zahteva.
Medutim, zakonska norma kojom se predvida takvo ovlad¢enje skupstine nedovoljno je
precizna, odnosno otvara potrebu tumacenja u pogledu nacina na koji skupstina utvrduje
takav zahtev, glasanjem u plenumu ili odlukom nadleznog odbora. Poslovnik Narodne
skupstine takode sadrZi posebne odredbe o postupku nadzora nad radom drZzavnih
organa, organizacija i tela, uklju€ujuéi postupak na osnovu izvestaja koje ove institucije
dostavljaju u skladu sa svojim zakonskim obavezama, ali ni on ne pruza pouzdan
odgovor na ovo pitanje.

TreCi znaCajan aspekt uloge Odbora za finansije u parlamentarnoj kontroli rada
DRI jesu ovlaSéenja u vezi razmatranja i davanja saglasnosti na finansijski plan institucije
za narednu godinu. Ovo ovlasc¢enje treba razmatrati u vezi sa navedenim izveStajnim
obavezama DRI. Podaci o radu DRI, njenim kapacitetima i sprovedenim revizijama,
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sadrzani u izvestajima o radu, treba da budu uskladeni sa planiranim troSkovima za
istovetne aktivnosti u predstojecem budzetskom periodu. Samo na taj nacin skupstinski
odbor moZe dati pouzdanu ocenu opravdanosti projektovanih troskova, na nacin da se
obezbedi nesmetano funkcionisanje institucije, ali i obezbedi finansijska odgovornost.

Nakon razmatranja finansijskog plana DRI, odbor se izjaSnjava u pogledu davanja
saglasnosti i u slu€aju pozitivnog izjasnjenja, takav plan se dostavlja ministarstvu
nadleZznom za finansije, radi objedinjavanja u sklopu nacrta budZeta za narednu godinu.
Sredstva za rad DRI se obezbeduju u okviru posebnog budZetskog razdela.

Pored kontrolnih funkcija, Odbor za finansije i DRI ostvaruju saradnju u postupku
revizije zavrSnog racuna budzeta Republike, kao i zavrSnih raCuna finansijskih planova
organizacija obaveznog socijalnog osiguranja i konsolidovanih finansijskih izvestaja
Republike. lzvestaj o sprovedenoj reviziji navedenih zavrSnih raCuna DRI dostavlja
Skupstini i isti se razmatraju u Odboru za finansije. Nakon razmatranja citiranih izvestaja,
Odbor moze usvoijiti svoje stavove ili dati preporuke, koje se prosleduju Skupstini zajedno
sa izveStajem revizije, a Skupstina na osnovu ovih akata moze zahtevati od DRI dodatna

pojasnjenja.

U svetlu navedenih kontrolnih funkcija koje treba da se organizuju i sprovedu u
Odboru za finansije, narocito se aktuelizuje jedno od pitanja koja su u duzem periodu
tema razmatranja parlamentarne prakse u Srbiji, a to je struéni i organizacioni kapacitet
za ostvarivanje takvih funcija. U prethodnom periodu, rad parlamentarnih odbora je bio
prevashodno vezan za poslovhikom predvidenu proceduru razmatranja predloga zakona i
drugih akata koje donosi Skupstina, kao i u postuku kandidovanja, razmatranja kandidata
i predlaganja izbora za funkcije, iz nadleznosti Skupstine. lzuzetno i retko su se
organizovale rasprave o pojedinim pitanjima iz delokruga odbora, a van procedure
usvajanja akata. Poseban izazov predstavlja mogucnost kompetentnog razmatranja
izveStaja koje podnose nezavisna nadzorna tela, u sklopu parlamentarne kontrole nad
njihovim radom, uoavanja nedostataka, povreda struke ili propisanih pravila u radu tih
tela, ali i u€ed¢a u obzebedivanju implementacije njihovih nalaza i preporuka. U
StrateSkom planu Drzavne revizorske institucije za period 2011-2015. godine, DRI je
prepoznala potrebu da se ojaCaju kapaciteti Odbora za finansije, proSirivanjem saradnje
ovog odbora sa relevantnim odborima drugih zemalja, i naglasila potrebu za nastavkom
saradnje sa &lanovima odbora nadleznog za finansije.”

70 Strateski plan Drzavne revizorske institucije za period 2011-2015 (,SluZbeni glasnik RS br. 100/2011).
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V. Pregled dosadasnjeg procesa eksterne revizije u Srbiji

Tokom 2008. godine, DRI je poslove iz svoje nadleZznosti obavljala na osnovu Poc¢etnog
programa rada’’ kojim su blize uredena pitanja od znadaja za obezbedivanje osnovnih
uslova za rad, t.,. finansijskih sredstava, neophodnog poslovnog prostora i strucnih i
administrativnih kapaciteta.

DRI nije imala formirane revizorske sluzbe, te stoga nije izraden Program revizije
za 2008. godinu kojim se definidu subjekti revizije, predmet, obim i vrsta revizije, kao i
vreme pocetka i trajanja revizije.

V.1 Eksterna revizija za 2007. godinu

S obzirom da je do juna 2008. godine izabran samo Savet DRI kao kolegijalni organ
rukovodenija, Cija nadleznost nije neposredno izvodenje revizije, da osnovni uslovi za rad
(poslovni prostor, oprema, i sl.) nisu bili obezbedeni i nisu uspostavljene revizorske
sluzbe, kao i da Poslovnik DRI (kojim se utvrduju prava i obaveze DRI i subjekata
revizije) koji predstavlja osnovu za sprovodenje revizije nije razmatran od strane
Narodne skupstine, DRI nije bila u moguc¢nosti da da misljenje na Nacrt zakona o
zavrSnom racunu budzeta Republike Srbije za 2007. godinu.

U cilju prikupljanja podataka i informacija za potrebe planiranja i izvodenja revizije
finansijskih izvestaja za 2008. godinu, DRI je u drugoj polovini 2008. godine analizirala
funkcionisanje sistema interne kontrole i interne revizije u odredenom broju subjekata
revizije.

V.2 Eksterna revizija za 2008. godinu

U skladu sa Programom revizije za 2009. godinu™®, Izve$taj o finansijskoj reviziji Zavrénog
raCuna budzeta RS za 2008. godinu objavljen je u novembru 2009. godine.

Reviziiom je obuhvaéeno funkcionisanje raCunovodstvenog sistema,
funkcionisanje sistema interne kontrole i interne revizile kod korisnika budZetskih
sredstava, nefinansijska imovina i kapital, tekuéi prihodi i rashodi i utvrdivanje rezultata
poslovanja, kapitalni izdaci i primanja, novCani tokovi i izvrSenje budzeta.

Zbog nemogucnosti da prikupi dovoljno odgovarajucih revizijskih dokaza koji bi
¢inili osnovu za izrazavanje miSljenja, Generalni drZzavni revizor nije izrazio misljenje o
Nacrtu zakona o zavrSnom racunu budzeta Republike Srbije za 2008. godinu. Izvestaji o
reviziji sastavnih delova finansijskih izveStaja za 2008. godinu sa izrazenim misljenjem
sacinjeni su za 15 ministarstava, 3 uprave i 2 direkcije.

" Usvojen na sednici Saveta Drzavne revizorske institucije, odrzanoj 28. decembra 2007. godine.
2 Usvojen na sednici Saveta Drzavne revizorske institucije, odrzanoj 30.12.2008. godine.
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U postupku revizije utvrdene su nepravilnosti u funkcionisanju raunovodstvenog
sistema, nefinansijske imovine i kapitala i tekuc¢ih rashoda i izdataka. Glavni zakljucci
revizije za 2008. godinu su:

- u periodu od 2002. do 2007. godine nije vrSena revizija niti su podneti izvestaji o
reviziji u tom periodu;

- od ukupno 24 ministarstva i 1 agencije, sistem interne kontrole je uspostavljen u 4
ministarstva i 1 agenciji, u 3 ministarstva je uspostavljanje u toku a u 17
ministarstva nisu preduzeti koraci za njegovo uspostavljanje;

- od ukupno 17 ministarstva i 1 agencije koji imaju obavezu uspostavljanja interne
revizije, 7 ministarstva je uspostavilo internu reviziju, u 3 ministarstva je
uspostavljanje u toku a 10 ministarstava i 1 agencija nisu preduzeli korake za
uspostavljanje interne revizije;

- podaci iskazani u obrascima zavrSnog racuna nisu potpuni i ne sadrze prihode i
izdatke iz ostalih izvora indirektnih korisnika sredstava budzeta, s obzirom da se u
glavnoj knjizi trezora ne evidentiraju sve promene na raéunima;

- knjigovodstvena evidencija i zavrsni racun za 2008. godinu ne odrazavaju stvarno
stanje nefinansijske imovine, posto promene na nefinansijskoj imovini nastale u
2008. godini nisu evidentirane u poslovnim knjigama;

- netacno su utvrdeni finansijski rezultati jer direktni korisnici sredstava budzeta
nisu iskazali amortizaciju za sopstvene prihode;

- nije uspostavljena potpuna i azurna evidencija o stanju drZzavne imovine od strane
Republicke direkcije za imovinu;

- u odredenim slu€ajevima, izdaci iz budZeta se nisu zasnivali na knjigovodstvenoj
dokumentaciji, tj. vrSene su isplate na osnovu dokumentacije koja ne predstavlja
pisani dokaz o nastaloj promeni;

- budzetski korisnici su tokom godine vrsili nabavku usluga bez sprovodenja javne
nabavke ili krSenjem odredbi Zakona o javnim nabavkama;

- zakljucivani su ugovori o delu za poslove iz nadleznosti ministarstava, i ne postoje
izvestaji o realizaciji ugovorenih poslova.

Na osnovu nalaza i zakljuCaka predstavljenih u lzveStaju, data je 31 preporuka u vezi sa
uspostavljanjem sistema interne kontrole i interne revizije.

Na dan 28. maja 2012. godine, DRI je utvrdila da su sve date preporuke u
postupku izvrSenja.

Polazeci od nalaza revizije i nepravilnosti utvrdenih u IzvesStaju, DRI je podnela
19 zahteva za pokretanje prekrSajnih postupaka protiv 19 odgovornih lica zbog
nepostupanja u skladu sa Zakonom o budzetskom sistemu, Uredbom o budZetskom
raCunovodstvu i Zakonom o javnim nabavkama.
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Tabela 1. Pregled ishoda postupaka na dan 28. maj 2012. godine

Broj . . L
odnetih PravosnaZno okoncani Postupci reSeni u prvom Postuoci u toku
P prijava postupci stepenu P
4 osuduiuée presude 5 osudujucih presuda
19 juce p . 1 oslobadaju¢a presuda 7
1 oslobadajuéa presuda .
1 obustavljen postupak

*DRI je na ovu oslobadajué¢i presudu podnela zahtev za zastitu zakonitosti koji je
Tuzilastvo prihvatilo

V.3 Eksterna revizija za 2009. godinu

U skladu sa Programom revizile DRI za 2010. godinu”, revizijom je obuhvaéeno 11
subjekata i krajem 2011. i poCetkom 2012. godine su objavljeni sledeci izvestaji o reviziji:

1)

2)

Izvestaj o finansijskoj reviziji Nacrta zakona o zavrSnom racunu budzeta Republike
Srbije za 2009. godinu;

IzveStaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izvesStaja Ministarstva finansija za 2009.
godinu;

Izvestaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izvestaja Ministarstva finansija — Uprave za
trezor za 2009. godinu;

Izvestaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izvestaja Ministarstva omladine i sporta za
2009. godinu;

Izvestaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izveStaja Ministarstva prosvete za 2009.
godinu;

IzveStaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izveStaja Ministarstva poljoprivrede,
Sumarstva i vodoprivrede za 2009. godinu;

Izvestaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izvestaja Ministarstva rada i socijalne politike
za 2009. godinu;

Izves$taj o reviziji godiSnjeg finansijskog izvestaja Ministarstva za infrastrukturu za
2009. godinu;

Izvestaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izvestaja Ministarstva za nauku i tehnoloSki
razvoj za 2009. godinu;

10) Izves$taj o reviziji finansijskih izveStaja i pravilnosti poslovanja Javnog preduzeca

«Elektromreza Srbije» Beograd za 2009. godinu;

11) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja Javnog preduzeca za

sklonista, Beograd za 2009. godinu;

12) Izvesdtaj o reviziji finansijskih izveStaja i pravilnosti poslovanja Javnog preduzeca

«Transnafta» Pangevo za 2009. godinu.

"3 Donet na sednici Saveta DrZavne revizorske institucije, odrzanoj 29. decembra 2009. godine.
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13) Izvestaj o reviziji finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja Narodne banke Srbije
za 2009. godinu u delu koji se odnosi na poslovanje sa drzavnim budzetom

Revizija budZeta i budZetskih fondova Republike Srbije

U decembru 2010. godine, DRI je objavila izveStaje o finansijskoj reviziji ZavrSnog racuna
budzeta za 2009. godinu, reviziji finansijskih izveStaja 7 ministarstava i 1 uprave i dela
izvestaja Narodne banke Srbije koji se odnosi na korid¢enje budZetskih sredstva.

Revizijom je kontrolisan zavrSni radun budZeta u veéem obimu i kompletni
finansijski izvestaji za 7 ministarstava i 1 uprave u sastavu ministarstva, a izvrSena je i
revizija finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja Narodne banke Srbije u delu koji se
odnosi na poslovanje sa drzavnim budzetom.

Revizijom godiSnjih finansijskih izveStaja ministarstava obuhvacéeni su
racunovodstveni sistem, interna kontrola, popis imovine i obaveza, obrasci bilansa stanja
i izveStaja o izvrSenju budzeta. Za razliku od 2008. godine kada su revizijom bili
obuhvaceni samo pojedini segmenti ministarstava, revizijom za kalendarsku 2009. godinu
je obuhvaceno 70,13% ukupnih rashoda i izdataka budZeta RS i oko 18% budzetskih
prihoda od prodaje dobara i usluga.

Kod svih revidiranih korisnika prikupljeno je dovoljno pouzdanih i relevantnih
dokaza na osnovu kojih je izrazeno 11 misljenja sa rezervom, s obzirom da su finansijski
izvestaji, osim za neke nepravilnosti ili ograni¢enja, pravilno prikazani.

Slede glavni zakljucci revizije za 2009. godinu:

- interna revizija nije organizovana na odgovarajuci i pouzdan nacin — 10 direktnih
korisnika budzZetskih sredstava je organizovalo internu reviziju, kod 6 korisnika je
organizovanje u toku, a 3 korisnika nisu preduzela mere za uspostavljanje interne
revizije;

- interna kontrola nije uspostavljena;

- Glavna knjiga Trezora je nepotpuna i ne sadrZi sve podatke — ne postoje
sveobuhvatne evidencije o finansijskim transakcijama koje ukljuéuju stanje i
promene na imovini, potrazivanjima, obavezama, izvorima finansiranja,
rashodima, izdacima, prihodima i primanjima, kao ni podaci o prihodima i
rashodima iz ostalih izvora indirektnih korisnika budzetskih sredstava;

- podaci u bilansima stanja ne odrazavaju stvarno stanje;
- nije u potpunosti izvr§en prenos sopstvenih prihoda na ra¢un izvrSenja budzeta;
- ne postoji kompletna i azurna evidencija drzavne imovine;

- zakljucivani su ugovori o delu za poslove iz nadleznosti ministarstava;
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- preuzimane su obaveze bez zaklju€enih ugovora i zakljucivani ugovori o nabavci
dobara, pruzanju usluga i izvodenju gradevinskih radova suprotno propisima
kojima se reguliSe oblast javnih nabavki;

- preuzete su obaveze i zakljuCeni ugovori za nabavku nematerijalne imovine u
iznosu ve¢em od odobrene aproprijacije u budzetskoj 2009. godini;

- pri reviziji pravilnosti poslovanja uoc€eni su nedostaci kod ugovora o delu, isplata
nadoknada za ¢lanove komisija i radnih grupa, nabavke dobara, pruZanja usluga i
izvodenja radova.

Na osnovu nalaza i zaklju€aka predstavljenih u izvestajima o reviziji date su ukupno 74
preporuke.

Revidiranim subjektima u ¢&ijem su poslovanju bile otkrivene nepravilnosti koje
nisu otklonjene u toku obavljanja revizije, odredeni su rokovi za dostavljanje odazivnih
izvestaja.

DRI je proverila istinitost navoda o merama preduzetim za ispravljanje
nepravilnosti navedenim u odazivnim izve$tajima i utvrdila da je 67 od ukupno 74 date
preporuke sprovedeno, dok je 7 preporuka u postupku izvréenja.”

S obzirom da su u postupku revizije identifikovne materijalno znacajne radnje koje
ukazuju na postojanje elemenata viSe prekrSaja iz Zakona o budzZetskom sistemu,
Zakona o budzZetu Republike Srbije, Zakona o radu i Zakona o javnim nabavkama,
podneto je 13 zahteva za pokretanje prekrsajnih postupaka protiv 14 odgovornih lica u 5
ministarstava i 3 uprave u sastavu ministarstava. Zahtevi za pokretanje postupaka su
podneti protiv 4 ministra, 2 drZzavna sekretara, 2 sekretara ministarstva, 2 pomocnika
ministra i 4 direktora uprava.

Tabela 2. Pregled ishoda postupaka na dan 28. maj 2012. godine

Broj Pravosnazno okoncani Postupci reSeni u prvom
podnetih . p p Postupci u toku
prijava postupci Stepenu
13 0 1 osudujuéa presuda 11
1 oslobadajuéa presuda

Revizija javnih preduzeca

Pocetkom 2011. godine, DRI je objavila izveStaje o reviziji finansijskih izvestaja i
pravilnosti poslovanja za 2009. godinu za tri javna preduzecéa. Revizijom su obuhvacéeni
bilans stanja, bilans uspeha, izveStaj o promenama na kapitalu, izveStaj o tokovima
gotovine i napomene uz finansijske izvestaje.

& Stanje na dan 28. maj 2012. godine, prema podacima DRI.




Centar za evropske politike - Implementacija preporuka i mera Drzavne revizorske institucije

Kod svih revidiranih korisnika prikupljeno je dovoljno pouzdanih i relevantninh
dokaza na osnovu kojih je izrazeno 1 pozitivno misljenje i 2 miSlijenja s rezervom, s
obzirom da su finansijski izvestaji, osim za neke nepravilnosti ili ograni¢enja, pravilno
prikazani.

Slede glavni nalazi finansijske revizije i revizije pravilnosti poslovanja u ovim
javnim preduzecima:

- postoje nepravilnosti i nedostaci u funkcionisanju sistem finansijkog upravljanja i
kontrole;

- nepotpun je popis nepokretnosti (nekretnine, postrojenja i oprema) i neuskladeno
knjigovodstveno stanje imovine;

- procena vrednosti nepokretnosti dovodi u pitanje realnost iskazane trZiSne
vrednosti i tacnost finansijskih izvestaja;

- pribavljane su i davane u zakup nepokretnosti bez saglasnosti nadleznih organa;

- zaklju€ivani su ugovori i naknadno ugovarani dodatni i nepredvideni radovi
suprotno odredbama Zakona o javnim nabavkama.

Na osnovu nalaza i zaklju¢aka predstavljenih u izvestajima o reviziji dato je 14 preporuka.
Revidiranim subjektima u Cijem su poslovanju bile otkrivene nepravilnosti koje nisu
otklonjene u toku obavljanja revizije, odreden je rok za dostavljanje odazivnog izvestaja.

DRI je proverila istinitost navoda o merama preduzetim za ispravljanje
nepravilnosti navedenim u odazivnim izvestajima i utvrdila da je svih 14 preporuka
sprovedeno.”

Polaze¢i od nalaza revizije, podnete su 3 prijave protiv 4 lica (2 zahteva za
pokretanje prekrdajnog postupka i 1 prijava za privredni prestup).

Tabela 3. Pregled ishoda postupaka na dan 28. maj 2012. godine

Broj Pravosnazno okoncani Postupci reSeni u prvom
podnetih . Postupci u toku
prijava postupci Stepenu
3 1 osudujuéa presuda 0 2

V.4 Eksterna revizija za 2010. godinu

U skladu sa Programom reviziie Drzavne revizorske institucije za 2011. godinu’®,
sprovedena je revizija i u decembru 2011. godine su objavljeni sledeci izvestaji o reviziji:

1) lzvestaj o reviziji Nacrta zakona o zavrSnom racunu budZeta Republike Srbije za
2010. godinu;

’5 Stanje na dan 28. maj 2012. godine, prema podacima DRI.
& Usvojen na sednici Saveta Drzavne revizorske institucije odrzanoj 30. decembra 2010. godine.
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2) lzvestaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izvestaja Ministarstva ekonomije i regionalnog
razvoja za 2010. godinu;

3) lzvestaj o reviziji godidnjeg finansijskog izvestaja Ministarstva finansija za 2010.
godinu;

4) lzvestaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izvesStaja Ministarstva finansija — Poreska
uprava za 2010. godinu;

5) lzvestaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izveStaja Ministarstva finansija — Uprava
carina za 2010. godinu;

6) lzvestaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izvestaja Ministarstva za Kosovo i Metohiju za
2010. godinu;

7) lzvestaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izvestaja Ministarstva odbrane;

8) lzvestaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izvestaja Ministarstva unutrasnjih poslova za
2010. godinu;

9) lzvestaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izveStaja Ministarstva zdravlja za 2010.
godinu;

10) IzvesStaj o reviziji godiSnjeg finansijskog izveStaja Ministarstva Zivotne sredine i
prostornog planiranja za 2010. godinu;

11) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja Fonda za razvoj
Republike Srbije za 2010. godinu;

12) Izvestaj o reviziji zavrSnog racuna Nacionalne sluzbe za zapoS$ljavanje za 2010.
godinu

13) Izvestaj o reviziji finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja Narodne banke Srbije
za 2010. godinu u delu koji se odnosi na koriséenje javnih sredstava i na poslovanje
sa drzavnim budzetom;

14) IzveStaj o reviziji finansijskih izveStaja zavrSnog raCuna budzZeta Autonomne
pokrajine Vojvodine za 2010. godinu;

15) Izvestaj o reviziji finansijskih izvestaja zavrSnog raCuna budZeta opStine Becej za
2010. godinu;

16) lzvestaj o reviziji finansijskih izveStaja zavrSnog raCuna budZeta grada Beograda za
2010. godinu;

17)1 zvestaj o reviziji finansijskih izvestaja zavrSnog racuna budZeta grada Jagodine za
2010. godinu;

18) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja zavrSnog racuna budzZeta opstine Kikinda za
2010. godinu;

19) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja zavrSnog raduna budzeta grada Kragujevca za
2010. godinu;
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20) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja zavrSnog racuna budzeta grada Kraljeva za
2010. godinu;

21) lzvestaj o reviziji finansijskih izveStaja zavrSnog raCuna budzeta grada KruSevca za
2010. godinu;

22) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja zavrSnog racuna budzeta grada Leskovca za
2010. godinu;

23) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja zavrSnog racuna budzeta grada NiSa za 2010.
godinu;

24) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja zavrSnog raduna budzeta grada Novog Sada
za 2010. godinu;

25) Izvestaj o reviziji finansijskih izve$taja zavrénog racuna budZeta grada Sapca za
2010. godinu;

26) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja zavrSnog raCuna budzeta grada Smedereva za
2010. godinu;

27) lzvestaj o reviziji finansijskih izveStaja zavrSnog raCuna budzZeta grada ZajeCara za
2010. godinu;

28) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja Akcionarskog drustva
za vazdu$ni saobracaj «JAT Airways» A.D. Beograd za 2010. godinu;

29) lzvestaj o reviziji finansijskih izveStaja i pravilnosti poslovanja javnog komunalnog
preduzeca «Gradska toplana» Ni§ za 2010. godinu;

30) lzvestaj o reviziji finansijskih izveStaja i pravilnosti poslovanja javnog komunalnog
preduzeca Regionalna sanitarna deponija «Duboko» Uzice za 2010. godinu;

31) lzvestaj o reviziji finansijskih izveStaja i pravilnosti poslovanja javnog komunalnog
preduzec¢a «Gradska toplana» KruSevac za 2010. godinu;

32) lzvestaj o reviziji finansijskih izveStaja i pravilnosti poslovanja javnog komunalnog
preduzeca «Gradsko zelenilo» Novi Sad za 2010. godinu;

33) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja javnog preduzecéa za
komunalnu privredu «Lazarevac», Lazarevac za 2010. godinu;

34) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja javnhog komunalnog
preduzeca «Mediana» Ni$ za 2010. godinu;

35) lzvestaj o reviziji finansijskih izveStaja i pravilnosti poslovanja javnhog komunalnog
preduzeca «Naissus» Ni§ za 2010. godinu;

36) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja javnhog komunalnog
preduzeca «Put» Novi Sad za 2010. godinu;

37) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja javnog preduzeca
«Putevi Srbije» Beograd za 2010. godinu;
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38) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja javnog preduzeca za
podzemnu eksploataciju uglja Resavica u restruktuiranju za 2010. godinu;

39) lzvestaj o reviziji finansijskih izveStaja i pravilnosti poslovanja javnog preduzeca
Sportski i poslovni centra Vojvodina Novi Sad za 2010. godinu;

40) lzvestaj o reviziji finansijskih izveStaja i pravilnosti poslovanja javnog komunalnog
preduzeca «Stan» Novi Sad za 2010. godinu;

41) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja javnog vodoprivrednog
preduzeca «Vode Vojvodine» Novi Sad za 2010. godinu;

42) lzvestaj o reviziji finansijskih izveStaja i pravilnosti poslovanja javnog komunalnog
preduzeca Vodovod i kanalizacija Novi Sad za 2010. godinu;

43) lzvestaj o reviziji finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja javnog preduzeca
«Zeleznice Srbije» Beograd za 2010. godinu.

Revizija budZeta, budZetskih fondova i organizacija socijalnog osiguranja

U decembru 2011. godine, DRI je objavila izvestaje o finansijskoj reviziji Zavr§nog racuna
budzeta za 2010. godinu. Revizijom je obuhvaéeno 7 ministarstava i 2 uprave u sastavu
Ministarstva finansija, a izvrSena je i revizija finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja
Narodne banke Srbije u delu koji se odnosi na poslovanje sa drzavnim budzetom, revizija
finansijskih izvestaja i pravilnosti poslovanja Fonda za razvoj Republike Srbije Nacionalne
sluzbe za zaposljavanje.

Revizijom za 2010. godinu kontrolisani su prihodi, primanja, rashodi i izdaci,
imovima drzave, zaduzivanja, davanje garancija, upotreba sredstava koja su dodeljena
subjektima revizije. Revizijom godisnjih finansijskih izvestaja ministarstava obuhvaceni su
raunovodstveni sistem, popis imovine i obaveza, interna kontrola, interna revizija,
obrasci bilansa prihoda i rashoda, izvestaji o kapitalnim izdacima i primanjima, izvestaji o
novCanim tokovima, izvestaji o izvrSenju budZeta i javne nabavke.

Kod svih revidiranih subjekata prikuplieno je dovoljno pouzdanih i relevantnih
dokaza na osnovu kojih je izrazeno odgovarajuce misljenje, i to:

- pozitivno misljenje je izrazeno za Ministarstvo finansija — Upravu carina i Narodnu
banku Srbije;

- miSljenja s rezervom su izraZzena za 7 ministarstava i 1 upravu u sastavu
ministarstva, Nacionalnu sluzbu za zapoSljavanje, kao i za Nacrt Zakona o
zavrsnom racunu budzZeta RS, s obzirom da su finansijski izvestaji, osim za neke
nepravilnosti ili neko ogranicenje pravilno iskazani;

- uzdrzavajuce misljenje na finansijske izvestaje i pravilnost poslovanja je izrazeno
za Fond za razvoj Republike Srbije.
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Slede glavni nalazi finansijske revizije za 2010. godinu:

sistem interne kontrole nije organizovan na nacin koji svojim funkcionisanjem
obezbeduje primenu propisa u 5 ministarstava, a u jednom ministarstvu se poslovi
ne obavljaju u skladu sa utvrdenim procedurama;

interna revizija kod vecine subjekata revizije nije organizovana na odgovarajudi i
pouzdan nadin;

kod svih subjekata revizije, u knjigovodstvenoj evidenciji ne postoji kompletan
popis nefinansijske, finansijske imovine i obaveza - nije izvrSen popis imovine,
obaveza i potrazivanja;

kod 10 subjekata su vrSene isplate plata i naknada u iznosu veéem od onog
utvrdenog propisima;

korisnici su tokom godine vrSili nabavku dobara, usluga i radova bez sprovodenja
javne nabavke ili krSenjem odredbi Zakona o javnim nabavkama;

kod 5 subjekata revizije (4 javna preduzeéa i jedan organ lokalne vlasti) nije
izvrSena uplata svih poreza i doprinosa, a kod 2 subjekta revizije (javna
preduzeca) nije obracunat i uplaéen porez na dodatu vrednost;

prikazano knjigovodstveno stanje NBS je manje u odnosu na stanje utvrdeno
popisom;

najznacajnije nepravilnosti utvrdene u Fondu za razvoj Republike Srbije su
neizvrSen popis imovine (preko 60%), neizvrSeno usagladavanje potrazivanje za
plasirana sredstva po osnovu odobrenih kredita (preko 70% plasmana),
nepostovanje programa Vlade pri odobravanju kredita, nepostovanje i nedostatak
internih procedura prilikom odobravanja kredita i nepreduzimanje mera za naplatu
dospelih kredita.

najznacajnije nepravilnosti utvrdene u Nacionalnoj sluzbi za zapoSljavanje su:
ustupanje na privremeno koris¢enje opreme pravnim i fizickim licima bez odluke
Upravnog odbora, zaklju€ivanje ugovora sa korisnicima subvencija za
zaposljavanje suprotno odredbama Pravilnika o kriterijumima i naginu sprovodenja
mera aktivne politike zapoSljavanja, preuzimanje obaveza vecCih od odobrenih
aproprijacija, zakljuCivanje ugovora suprotno odredbama Zakona o javnim
nabavkama, pogredno primenjivan nacun obraCuna minimalnih zarada za slucaj
nezaposlenosti $to je dovelo do izvrSenja rashoda u veéem iznosu, donoSenje
odluke o dodeli sredstava podnosiocu projekta koji nije ispunjavao uslove
odredene javnim pozivom, uvecCanje Kkoeficijenta za obraun i isplatu plata
zaposlenih iznad dozvoljenog iznosa, isplatu plata za zaposlene koji su
priviemeno upucéeni na rad kod drugog poslodavca, zaklju€ivanje ugovora o
privremenim i povremenim poslovima za obavljanje poslova sistematizovanih
radnih mesta, itd.
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Na osnovu nalaza i zaklju€aka predstavljenih u izvestajima o reviziji, dato je ukupno 127
preporuka.

Sledi pregled najvaznijih preporuka:

1)

8)
9)
10)
11)

12)

13)
14)

15)

16)

urediti sadrzinu, postupke i nagin vodenja poreskog raCunovodstva prema Zakonu o
poreskom postupku i poreskoj administraciji;

normativno urediti i obezbediti pracenje i izveStavanje o primljenim i realizovanim
donacijama (u finansijskom, robnom obliku i uslugama);

uskladiti akte koji se odnose na isplatu plata sa propisima;

urediti postupak dodele sredstava van javnog konkursa za sufinansiranje
preventivnih i interventnih mera u vanrednim okolnostima zagadivanja Zivotne
sredine i osposobljavanje za reagovanje u slu¢aju udesa;

uskladiti finansijski plan sa Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o budzetu
Republike Srbije, i precizirati pojedinacne programe, projekte i namene rashoda i
izdataka u Planu izvrSenja;

blize urediti postupak nabavki sredstavima posebne namene (nacin i uslovi za
formiranje liste ponudaca, ocenjivanje ponuda);

urediti postupak dodele sredstava za projekte i nacin evidentiranja rashoda i
izdataka u realizaciji projekata;

pravne akte i ugovore pripremati na srpskom jeziku;
formirati Glavnu knjigu poreskog knjigovodstva po sistemu dvojnog knjigovodstva;
obezbediti poStovanje prava zaposlenih;

urediti postupak isplate naknada za rad u komisijama kao i procedure za
obrazovanje komisija;

obezbediti da se dodela sredstava vr8i u skladu sa kriterijumima i merilima za
ocenjivanje zahteva za dodelu sredstava;

doneti neophodne podzakonske akte;

urediti postupak angazovanja lica na projektu i merila i kriterijume za utvrdivanje
naknada za rad;

propisati uslove, kriterijume i nacin dodele, kori§¢enja i pravdanja sredstava koja se
dodeljuju kao namenski krediti od posebnog znacaja i za podsticaj proizvodnje i
izvoza, i uvesti mehanizme za praéenje realizacije aktivnosti;

za ugovore o javnim nabavkama koji se zaklju€uju za period duzi od 12 meseci, a u
sluCaju kada obaveze dospevaju u narednim godinama, ugovorene iznose
usaglasiti sa propisima kojima se ureduje izvrSenje budzeta i javno finansiranje za
svaku godinu;
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17) za javne nabavke, sacinjavati konkursnu dokumentaciju u skladu sa Pravilnikom o
obaveznim elementima konkursne dokumentacije

18) pripremati objedinjeni Plan javnih nabavki i aZurirati ga u skladu sa promenama, i
pripremati, azurirati i izvrSavati finansijski plan shodno izmenjenim potrebama.

Preporuke u vezi sa zavrSnim raunom budzeta RS

1)  urediti raunovodstveni sistema u skladu sa propisima i medunarodnim standardima
u cilju obezbedenja jedinstvene i sveobuhvatne evidencije o finansijskim
transakcijama korisnika budZetskih sredstava, narocito u pogledu stanja i promena
na imovini, potrazivanjima, obavezama i izvorima finansiranja,

2) uspostaviti sistem internih kontrola i internih revizija radi obezbedenja realnog i
kompletnog finansijskog i poslovnog izvestavanja;

3) sprovesti popis imovine i obaveza i uskladiti knjigovodstveno sa stvarnim stanjem;

4) obezbediti da raCunovodstvene isprave sadrze sve potrebne elemente i da se sva
knjizenja vrSe u skladu sa Pravilnikom o standardnom klasifikacionom okviru i
kontnom planu za budzetski sistem;

5) godiSnje izveStaje sastavljati u skladu sa Pravilnikom o nacinu pripreme,
sastavljanja i podnoSenja finansijskih izvestaja korisnika budzetskih sredstava i
korisnika sredstava organizacija obaveznog socijalnog osiguranja, i dostavljati
Upravi za trezor dokumentaciju u skladu sa propisima;

6) obezbediti evidentiranje akata kroz delovodnu knjigu u skladu sa Uredbom o
kancelarijskom poslovanju organa drzavne uprave i Uputstvom o kancelarijskom
poslovanju organa drzavne uprave.

DRI je preporucila Upravnom odboru Fonda za razvoj Republike Srbije da donese odluku
o raspodeli nerasporedene dobiti iz ranijih godina.

Revidiranim subjektima u €ijem su poslovanju bile otkrivene nepravilnosti koje nisu
otklonjene u toku obavljanja revizije, odreden je rok za otklanjanje utvrdenih nepravilnosti
i dostavljanje odazivnih izvestaja.

DRI je proverila istinitost navoda o merama preduzetim za ispravljanje nepravilnosti
navedenih u odazivnim izvestajima i utvrdila da je od ukupno 127 datih preporuka, 116
preporuka sprovedeno, 7 preporuka je u postupku izvrSenja a 4 preporuke nisu
izvrsene.”’

Za nepravilnosti koje nisu mogle biti otklonjenje posto su se odnosile na kr§enje propisa o
radu i javnim nabavkama, DRI je podnela 34 prekrSajne prijave protiv 35 lica — 33
zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka i 1 prijavu za privredni prestup. Prijave su
podnete protiv odgovornih lica u ministarstvima (ministara, drzavnih sekretara, pomocnika
ministara, sekretara ministarstava, direktora i pomoc¢nika direktora uprava, nacelnika

” Stanje na dan 28. maj 2012. godine, prema podacima DRI.
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sluzbi), Nacionalnoj sluzbi za zapoSljavanje (2 direktora i zamenika direktora) i Fondu za
razvoj (2 direktora).

Tabela 4. Pregled ishoda postupaka na dan 28. maj 2012. godine

Broj Pravosnazno okoncani Postupci reSeni u prvom
podnetih tunci t Postupci u toku
prijava postupci stepenu
34 0 0 34

Revizija javnih preduzeca

Revizijom je obuhvaceno 15 javnih preduzeca i 1 akcionarsko drustvo, a sprovedena je
revizija finansijskih izves$taja i pravilnosti poslovanja.

Kod svih revidiranih subjekata prikuplijeno je dovoljno pouzdanih i relevantnih
dokaza na osnovu kojih je izrazeno odgovarajuce misljenje, i to:

- pozitivno misljenje nije izraZzeno ni za jedno javno preduzece;

- miSljenja s rezervom su izraZzena za 11 javnih preduzeca , s obzirom da su
finansijski izvestaji, osim za neke nepravilnosti ili neko ograni¢enje pravilno
iskazani;

- uzdrzavaju¢e miSljenje na finansijske izvestaje i pravilnost poslovanja je dato za 5
javnih preduzeca.

Slede glavni nalazi revizije za 2010. godinu:

interna revizija,

nije uspostavljen odgovarajuci sistema finansijskog upravljanja i kontrole, kao ni

- delimi¢no izvr8enje popisa imovine i obaveza i nedostavljanje podataka o imovini
nadleZznom organu,

- neadekvatna primena usvojenih racunovodstvenih politika,

- podcenjena vrednost imovine,

- neregistrovan drzavni kapital,

- nezakonitosti u vezi sa sprovodenjem postupaka javnih nabavki.

Na osnovu nalaza i zakljuCaka predstavljenih u izvesStajima o reviziji, subjektima revizije je
dato ukupno 208 preporuka a slede klju¢ne preporuke:

w N -

4
5

uspostaviti internu reviziju;

)

)

) registrovati drzavni kapital;

) izvrsiti realne procene imovine;
)

uspostaviti odgovarajuéi sistem finansijskog upravljanja i kontrole;

obezbediti primenu usvojenih raunovodstvenih politika;
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6) izvrSiti korekcije pogresnih knjizenja poslovnih promena.

Revidiranim subjektima u &ijem su poslovanju bile utvrdene nepravilnosti koje nisu
otklonjene u toku obavljanja revizije, odreden je rok za otklanjanje utvrdenih nepravilnosti
i dostavljanje odazivnih izvestaja.

DRI je proverila istinitost navoda o merama preduzetim za ispravljanje nepravilnosti
navedenih u odazivnim izvestajima i utvrdila da su 143 od ukupno 208 datih preporuka
sprovedene, 45 preporuka je u procesi izvr§enja, dok 20 preporuka nije izvr$eno.”

Za nepravilnosti koje nisu mogle biti otklonjenje posto su se odnosile na krSenje propisa o
radu i javnim nabavkama, DRI je podnela 31 prijavu protiv 62 lica — 16 zahteva za
pokretanje prekrSajnog postupka, 12 prijava za privredni prestup i 3 krivicne
prijave.Prijave su podnete protiv direktora, zamenika direktora, rukovodioca finansijskih
sluzbi i komisija.

Tabela 5. Pregled ishoda pokrenutih postupaka na dan 28. maj 2012. godine

Broj Pravosnazno okoncani Postupci reSeni u prvom

podnetih . p p Postupci u toku
.. postupci stepenu

prijava
31 1 osudujucéa presuda 0 30

Pokrajinske i lokalne vlasti

Predmet revizije su bili zavrSni racuni budzeta za 2010. godinu AP Vojvodine i zavrsni
raCuni budzeta za 2010. godinu i pravilnosti poslovanja 13 jedinica lokalne samouprave
(11 gradova i 2 opSstine). Revizijiom su obuhvacena primanja i izdaci, finansijske
transakcije, obracuni, analize i pravilnost poslovanja i raspolaganja javnim sredstvima.

Kod svih revidiranih subjekata prikupljeno je dovoljno pouzdanih i relevantnih
dokaza na osnovu kojih je izrazeno odgovarajuce misljenje, i to:
- pozitivno miSljenje nije izraZzeno ni za jedan subjekat revizije;

- misljenja s rezervom su izrazena za svih 14 subjekata revizije (koje se izrazava
kada su finansijski izvestaji, osim za neke nepravilnosti ili neko ograni¢enje pravilno
iskazani);

- uzdrzavaju¢e misljenje na finansijske izvestaje i pravilnost poslovanja nije dato ni za
jedan subjekat revizije.
Slede glavni nalazi revizije za 2010. godinu:

- nije uspostavljen odgovarajuci sistema interne kontrole ne funkcioniSe — procedure
nisu utvrdene ili se ne primenjuju;

- nije uspostavljena interna revizija;

& Stanje na dan 28. maj 2012. godine, prema podacima DRI.
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- deo prihoda koji pripada budzetu lokalne vlasti nije uplaéivan na odgovarajuce
uplatne racune;

- pri obracunu i isplati plata nisu primenjivani utvrdeni koeficijenti i osnovice;

- evidentiranje poslovnih dogadaja i placanja po tom oshovu nisu vrSena na bazi
validne dokumentacije, i pri tome nije postovan kontni plan;

- pri sprovodenju postupaka javnih nabavki nije poStovana zakonska regulativa;

- priprema postupka i popis imovine nije vrSen u skladu sa vazecim propisima (nije
uopste sproveden za pojedine delove imovine ili je nekompletan, nisu usagladene
pomocne i glavna knjiga, nije vrSeno usaglasavanje obaveza i potrazivanja);

- evidencije nefinansijske imovine u poslovnim knjigama su nepotpune i neusaglasene
sa katastrom nepokretnosti;nije evidentirano u¢eSc¢e u kapitalu javnih preduzeca ciji
je osnivac jedinica lokalne samouprave.

Na osnovu nalaza i zaklju¢aka predstavljenih u izvestajima o reviziji, subjektima revizije je
dato ukupno 213 preporuka a slede glavne preporuke:
1) uspostaviti adekvatnan sistem interne kontrole i organizovati internu reviziju;

2) radnike rasporediti u skladu sa Pravilnikom o unutraSnjem uredenju i sistematizaciji
radnih mesta i uskladiti broja lica angazovanih na odredeno vreme sa limitom
utvrdenim Zakonom o odredivanju maksimalnog broja zaposlenih u lokalnoj
administraciji;

3) u svim odlukama o izvornim prihodima propisati odgovornost za utvrdivanje, kontrolu
i naplatu izvornih prihoda;

4) doneti akt o budzetskom raCunovodstvu, radu trezora i postupku vrac¢anja
neutroSenih sredstava budzeta koja su preneta korisnicima a nisu utroSena u toku
budzetske godine;

5) doneti interni akt o vrstama i naCinu davanja poklona, koris¢enju sluzbenih vozila,
ograni¢enju troSkova mobilnih telefona i reprezentaciji;

6) u Odluci o budZetu planirati sopstvene prihode i primanja i izvrsiti njihovo
rasporedivanje;

7) priplaniranju i izvrSenju budzZeta primenjivati u jedinstvenu budzetsku klasifikaciju;
8) javne nabavke planirati i realizovati u skladu sa finansijskim planovima.

9) voditi pomoéne knjige i evidencije i evidentirati i knjiZiti poslovne promene u skladu
sa propisima;

10) priznavanje, evidentiranje i pla¢anje troSkova i izdataka vrSiti na osnovu
verodostojnih raCunovodstvenih isprava;

11) obezbediti da se sredstva za podsticanje programa ili nedostajuceg dela sredstava
za finansiranje programa koje realizuju udruzenja i organizacije dodeljuju u skladu
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sa zakonom - zakljuCivati ugovore o realizovanju odobrenih programa na osnovu
rezultata javnog konkursa, definisati prihvatljive troSkove i utvrditi nacin izvestavanja
o realizaciji programa;

12) popis imovine vrsiti u skladu sa vazeéim propisima i evidentirati imovinu;

13) utvrditi i evidentirati vrednost kapitala javnih preduzeca, privrednih drustava i

ustanova Ciji je osnivac lokalna vlast;
14) usaglasiti vrednost nefinansijske imovine;

15) pratit status i tokove sporova radi blagovremenog planiranja sredstava.

Revidiranim subjektima u &ijem su poslovanju bile utvrdene nepravilnosti koje nisu
otklonjene u toku obavljanja revizije, odreden je rok za otklanjanje utvrdenih nepravilnosti
i dostavljanje odazivnih izvestaja.

DRI je proverila istinitost navoda o merama preduzetim za ispravljanje
nepravilnosti navedenih u odazivnim izvesStajima i utvrdila da je 105 preporuka
sprovedeno, 97 preporuka je u postupku izvr§enja a 11 preporuka nije izvréeno.”®

Za nepravilnosti koje nisu mogle biti otklonjenje posto su se odnosile na krSenje
propisa o radu i javnim nabavkama, DRI je podnela 93 prijave protiv 110 lica — 78
zahteva za pokretanje prekrdajnog postupka i 15 prijava za privredni prestup. Prijave su
podnete protiv gradonacelnika, predsednika opstina, nacCelnika uprava, sekretara
sekretarijata i direktora predskolskih ustanova.

Tabela 6. Pregled ishoda pokrenutih postupaka na dan 28. maj 2012. godine

Broj y . L
odnetih PravosnaZno okoncani Postupci reSeni u prvom Postuoci u toku
P prijava postupci stepenu P
1 osudujuéa presuda
93 0 2 oslobadajuée presude 90

Iz svega navedenog evidentno je da DRI od pocetka svog rada neprestano prosiruje
obuhvat revizije i povecCava broj subjekata revizije. Istovremeno, preporuke koje DRI daje
subjektima revizije vremenom su sve brojnije, dublje i ozbiljnije. U prvim godinama rada
sasvim je razumljivo da DRI mora izvesnu pazZnju da posveti i sitnijim, formalnim
pitanjima, budu¢i da takav njen fokus pobuduje kod subjekata revizije vecli osecaj
odgovornosti za postovanje pravila poslovanja, koja su u odsustvu eksterne kontrole
Cesto bila zanemarivana. Sa daljim razvojem sistema eksterne revizije i dodatnom
afirmacijom uloge DRI, oCekuje se sve vecli akcenat na reviziju pravilnosti poslovanja, a
zatim i reviziju svrsishodnosti, §to je DRI ve¢ predvidela za naredni period.®

& Stanje na dan 28. maj 2012. godine, prema podacima DRI.

802 obraéanja Ljubice Nedeljkovi¢, konferencija ,Ka vecoj finansijskoj odgovornosti vlasti u Srbiji“, Beograd,
4. jun 2012. godine.
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VI. Rasprava o rezultatima istrazivanja o implementaciji
preporuka i mera DRI

Za razliku od prethodnog poglavlja koje je zasnovano na dokumentacionoj analizi
izvestaja o reviziji i odazivnih izveStaja kojima raspolaze DRI, analize i zapazanja
izloZzena u ovom poglavlju zasnovana su, pre svega, na polustruktuiranim intervjuima koji
su sprovedeni za potrebe ovog istraZivanja. Kako je navedeno u uvodnom delu, intervjui
su obavljeni u odredenom broju subjekata revizije (pre svega ministarstvima, usled
neodazivanja drugih subjekata revizije na pozive za intervjue koji su im upuceni), kao i u
tuziladtvu, pravosudu i Odboru za finansije Narodne skupstine. Polustruktuirana struktura
intervjua podrazumeva da je unapred pripremljena grupa Sire formulisanih pitanja, ali da
je sagovornicima ostavljen prostor da pokre¢u pitanja za koja oni smatraju da su
znacajna. Ovakva struktura intervjua takode je omogucdila istrazivacu da, u zavisnosti od
odgovora, postavlja relevantna potpitanja, kako bi saznao viSe o iznetim stavovima
sagovornika.

Ovo poglavlje je struktuirano tako da razmatra najpre opsta zapaZanja o sistemu
eksterne revizije koja su od znaCaja za pitanje praenja rezultata revizije. Potom se
analiziraju stavovi sagovornika u vezi sa preporukama DRI i postupku izveStavanja o
njima. Konac¢no se daje osvrt na zapazZanja i misljenja sagovornika u vezi sa merama DRI
u skladu sa ZDRI (prekrSajne prijave, krivicne prijave i obavesStavanje Narodne
skupstine).

VI.1 OpSta zapaZanja o sistemu eksterne revizije od znacaja za pitanje
pracenja rezultata revizije

Reforma drzavne uprave u Srbiji - veza sa sistemom eksterne revizije

Veliki broj sagovornika u sprovedenim intervjuima na viSe ili manje neposredan nacin
izneo je misljenje da sistem eksterne revizije (a sli€no vazi i za sistem interne revizije) nije
na odgovarajuéi nacin uvezan sa drugim reformskim procesima u Srbiji, posebno sa
procesom reforme drzavne uprave. Ovo se ogleda kroz tri razli¢ita aspekta:

1. Pitanje obrazovanja/stru¢nog usavrS8avanja menadzera, provera znanja u postupku
postavljanja za drzavne sluzbenike na polozaju;

2. Pitanje uredivanja upravljacke odgovornosti i vertikalnog delegiranja ovlascenja;

3. Pitanje disciplinske odgovornosti i povezivanja sa sistemom ocenjivanja drzavnih
sluzbenika.

Svaki od ova tri aspekta ¢e u nastavku biti pojaSnjen i argumentovan. Pre toga, potrebno
je osvrnuti se na osnovne informacije o procesu reforme drzavne uprave, kako bi bilo
moguce sagledati eksternu reviziju u kontekstu ovog Sireg reformskog procesa.
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Rad na reformi drzavne uprave u Srbiji je otpoeo odmah po formiranju prve vlade nakon
demokratskih promena 2000. godine, ali je strateski pristup ovoj reformskoj oblasti zauzet tek
krajem 2004. godine, kada je Vlada donela Strategiju reforme drzavne uprave. Ovim strateSkim
dokumentom definisan je pravac reforme uprave u Srbiji i date su konture glavnih propisa koji ¢e
uredivati sistem drzavne uprave i sluzbenicki sistem u Srbiji. U implementaciji Strategije donet je
Citav niz novih propisa, po€evsi od Zakona o drzavnoj upravi, Zakona o drzavnim sluzbenicima,
Zakona o platama drzavnih sluzbenika i namestenika, Zakona o javnim agencijama, preko zakona
kojima su osnovana neka od nezavisnih tela za uspostavljanje odgovornosti vlasti u Srbiji (Zakon o
zastitniku gradana i Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja), do procesnih
zakona (Zakon o opstem upravnom postupku i Zakon o upravnim sporovima). Zakon o drzavnoj
revizorskoj instituciji, iako je usvojen u istom periodu kada i ve¢ina pomenutih zakona, nije nasao
mesto u Strategiji reforme drzavne uprave, $to se moze pripisati ,suzenom® pristupu definisanju
ove reformske oblasti, koja je gotovo potpuno svedena na sistem drzavne uprave (sa izuzetkom
dva aspekta odgovornosti uprave i vlasti koja su regulisana Zakonom o zastitniku gradana i
Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja). Trenutno je u pripremi
Strategija reforme javne uprave, koja treba da obuhvati daleko Siri opseg institucija, tj. da ukljuci u
sebe i javne i druge agencije, kao i lokalnu samoupravu.

Upravljanje procesom reforme drzavne uprave na strateSkom nivou povereno je Savetu za reformu
drzavne uprave, kao povremenom radnom telu Vlade kojim predsedava predsednik Vlade, dok je
na operativnom nivou za upravljanje reformom zaduzeno ministarstvo nadlezno za poslove uprave.
Strategijom nije predvideno nijedno meduresorno telo za koordinaciju procesa reforme, iako je
tokom procesa revidiranja Strategije i pripreme novog Akcionog plana 2008. godine ministar
drzavne uprave i lokalne samouprave osnovao meduresornu radnu grupu sa relativno uskim
krugom zadataka u vezi sa pripremom Akcionog plana. Radna grupa nastavila je sa radom i u
procesu pripreme pomenute Strategije javne uprave.

Jedan od kljuénih zakona donetih u procesu reforme — Zakon o drzavnoj upravi (2005), iako je
obuhvatio brojna moderna nacela kao osnovu delovanja drzavne uprave (uglavnom u skladu sa
nacelima koja ureduju Evropski administrativni prostor),®’ nije u sistem uveo na¢elo menadzerske
odgovornosti, tj. nije propisao uslove i nacela za delegiranje ovlaS¢enja u vezi sa upravljanjem od
strane rukovodioca organa menadzerskom nivou (pomoc¢nik ministra, i sl.). Istovremeno, Zakonom
o drzavnim sluzbenicima (2005) ustanovljena je najviSa sluzbenicka kategorija — drZavni sluZbenici
na polozaju — koju u stvari predstavljaju glavne profesionalizovane rukovodece pozicije u drzavnoj
upravi (i 8ire u svim organima Ciji zaposleni spadaju u kategoriju drZavnih sluZzbenika). Tim
zakonom takode je detaljno propisana disciplinska odgovornost drzavnih sluzbenika, kao i sistem
ocenjivanja rada drzavnih sluZbenika, koji je uvezan sa njihovim napredovanjem. O vezi ovih
odredaba zakona iz oblasti drzavne uprave i sluzbeni¢kog sistema sa jedne strane i finansijske
odgovornosti vlasti sa druge strane bi¢e reci na narednim stranama.

1. Zakonom o drZavnim sluzbenicima (¢lan 10. i ¢lan 96.) propisana je duznost i pravo
drzavnih sluzbenika (uklju€ujuéi i one na polozaju) da se struéno usavrSavaju prema
potrebama drzavnog organa. Odredbe o stru¢nom usavr$avanju, medutim, veoma su
uopStene i odnose se uglavnom na nacin donoSenja programa opSteg i posebnog

81 Videti: Milena Lazarevi¢, ,Upravna reforma i proces evropske integracije Srbije”, Pravni fakultet Univerziteta
u Beogradu, 2010 (Master rad).
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struénog usavrSavanja. Zakonom nije uvedena nikakva konkretizacija obaveze
menadzZerskog sluzbeni¢kog sloja da se usavr$ava u oblasti upravljanja. Stavise,
administrativna kultura u Srbiji gotovo da diktira da pomoc¢nik ministra ili ¢ak direktor
posebne organizacije ili sluzbe Vlade (sli€no vazi i za javne i druge agencije) treba da
bude vrhunski struénjak u oblasti koju pokriva delokrug njegovog/njenog sektora. Za
postavljenje na polozaj neophodno je imati devet godina iskustva u struci, ali
menadzersko iskustvo kao takvo nije preduslov za obavljanje ovakvih duznosti u
drzavnoj upravi.

Dodatni problem predstavlja Cinjenica da se obuke za finansijsko upravljanje uopste
ne organizuju za kategorije sluzbenika koji su sustinski odgovorni za finansijsko
upravljanje u pojedinim sektorima.?? Cak i da takve obuke postoje, drzavni sluzbenici
na polozaju nemaju nikakvu motivaciju (osim mozda li¢ne Zelje za usavrSavanjem) da
uestvuju u takvim kursevima. StaviSe, u praksi je i zabeleZzen veoma slab odziv
drzavnih sluzbenika na polozaju na obuke koje su njima namenjene.

2. Kao jedan od klju¢nih problema u sistemu javne uprave Srbije istiCe se gotovo
potpuno odsustvo menadzerske odgovornosti, buduci da je odlu€ivanje ograni¢eno na
politiske odluke koje donose ministri i drugi funkcioneri.?* SIGMA takode isti¢e da
nema delegiranja ovlaséenja za donoS$enje odluka na nize upravljacke nivoe. Kao
jedan od rezultata ovakve koncentracije vlasti u rukama politi¢ara navode se ogromne
teSko¢e u sprovodenju zakona i politika, iako postoje i primeri dobrih menadzera i
tehni¢kih kapaciteta, ali se oni mogu smatrati izuzetkom.** Zakonom o drzavnoj upravi
propisana je jedino mogucnost da se drzavni sekretar ovlasti da odluCuje (s izuzetkom
ovlad¢enja za donoSenje propisa i za glasanje na sednicama Vlade). Medutim, zakon
niti definiSe preciznije delegiranje ovlas¢enja drzavnom sekretaru niti omogucava
delegiranje nizim rukovodilackim nivoima. Pored toga, ¢lan 25. koji se odnosi na
pomocénike ministara ne sadrZi nikakve odredbe o njihovim ovlaséenjima. Clan 26.
propisuje da sekretar ministarstva pomazZe ministru u upravljanju kadrovskim,
finansijskim i odredenim drugim navedenim pitanjima, ali takode ne sadrzi nikakve
odredbe o prenosu ovlas¢enja. Nijedan drugi propis u oblasti drzavne uprave i
sluzbenitkog sistema takode ne sadrzi ovakve odredbe, ukljuCujuéi i Zakon o
drZzavnim sluzbenicima kojim je de iure uveden najvisi (oCekivalo bi se i menadzerski)
nivo drzavnih sluzbenika koji, prema d¢lanu 33. Zakona imaju ,ovlascenja i
odgovornosti vezane za vodenje i uskladivanje rada u drzavhom organu.“ U odsustvu
formalnih pravila kojima se ureduje delegiranje ovlaScenja za odluCivanje, ministri
pribegavaju i donoSenju prakticno nezakonitih reSenja kojima delegiraju odredena
ovlasdéenja, npr. pomoc¢nicima ministara, najée$¢e kao pravni osnov navodedi ¢lanove

8 Jedina obuka u oblasti upravljanja koju Sluzba za upravljanje kadrovima za sada realizuje jeste upravljanje
ljudskim resursima.

8 SIGMA Assessment, Serbia, 2011, (consolidated text), SIGMA/OECD,
<http://www.sigmaweb.org/dataoecd/40/27/48970654.pdf> (12.05.2012), str. 11.

8 siIGMA Assessment, str.11.
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23. stav 2. i 24. stavove 2. i 3. Zakona o drzavnoj upravi, koji se u stvari odnose samo
na ministre i drzavne sekretare i njihova ovlascenja.

Usled ovakve neuredenosti sistema odgovornosti unutar drzavne uprave, veoma je
teSko razgraniciti objektivhu od sustinske odgovornosti, Sto je veoma bitno u procesu
revizije i postupanju subjekata revizije po preporukama DRI. Za sistem revizije ovakvo
stanje stvari povlaci tri krupna problema. Kao prvo, ukoliko bi se u ovako uredenom
sistemu uvek postupalo lege artis, jedino odgovorno lice za bilo koju vrstu prekrsaja bi
mogao da bude samo i iskljuCivo rukovodilac organizacije (ministar, direktor, i sl.), ili u
nekim slu€ajevima drzavni sekretar. Nerealno je zamisliti da jedno lice moze biti
odgovorno za svaku vrstu prekrsaja, pa ¢ak i onog ucinjenog, na primer, postupanjem
rukovodioca najmanje unutrasnje organizacione jedinice u ministarstvu sa viSe hiljada
zaposlenih. Drugi kljuéni problem nastaje kao posledica ve¢ pomenutog nezakonitog
postupanja ministara (njihovog ,snalazenja“ u prenoSenju ovlaséenja na nivo
pomocnika ministra, npr.) i sastoji se u Cinjenici da se u postupku revizije kao
odgovorna lica identifikuju lica koja de iure ne mogu biti uzeta za odgovorna, 3to se
moze nazvati ,vertikalnim premestanjem odgovornosti“. Ovde dodatni problem
predstavlja €injenica da sudije u prekrSajnom postupku ne ulaze u dubinsku analizu
pravnog osnova takvih ovlas¢enja, zbog C€ega se i nezakonito ovlaséena lica
progladavaju odgovornim licima u smislu, npr. Zakona o javnim nabavkama ili Zakona
o budzetskom sistemu. Cesto se koriste i &l. 71. i 72. Zakona o budZetskom sistemu,
koji omogucavaju preno$enje odredenih ovlas¢enja na druga lica u budzZetskim
korisnicima, odnosno na raCunopolagace, ali se prenebregava da i ti ¢lanovi zakona
ostavljaju odgovornost u rukama rukovodioca (ministra, direktora...). Konacno, treci
klju€ni problem koji ovakav sistem izaziva u sistemu eksterne revizije odnosi se na
.horizontalno premestanje odgovornosti“. Naime, izvestan broj sagovornika u
obavljenim intervjuima izneo je misljenje da kao posledica ovako neuredenog sistema
u postupku revizije najcesée ,stradaju“ rukovodioci finansijskih odeljenja, iako je
sustinski za odredeni problem odgovoran rukovodilac odredenog sektora (npr. u
postupcima javnih nabavki). Ovaj problem narocito je izraZzen u onim ministarstvima u
kojima ve¢ funkcioniSe sistem programskog budZzetiranja, koji izmedu ostalog ima za
posledicu i da svaka organizaciona jedinica autonomno finansijski upravlja u okviru
svojih programa i projekata. Imajuci u vidu da je Vlada Srbije sebi postavila za cilj da
u narednim godinamauvede programsko budzetiranje u svim organima, ovaj poslednji
problem narocito dobija na znacaju.

3. Zakon o drzavnim sluzbenicima sadrzi odredbe u vezi sa disciplinskom odgovornosc¢u
drzavnih sluzbenika. U tom smislu, zakon razlikuje lakSe i teZe povrede duznosti iz
radnog odnosa i propisuje disciplinske kazne za obe vrste povreda. Clan 108. Zakona
nabraja lakSe povrede, medu kojima je od neposrednog znacaja za pitanja revizije
povreda nesavesnog Cuvanja sluzbenih spisa ili podataka (tatka 2). Teze povrede
duZnosti iz radnog odnosa definisane su ¢lanom 109. Od najneposrednijeg znacaja
za pitanja koja se tretiraju revizijom jesu:
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a. tatka 1. — neizvrSavanje ili nesavesno, neblagovremeno ili nemarno
izvrSavanje poslova ili naloga pretpostavljenog;

b. tacka 2. — nezakonit rad ili propustanje radnji za koje je drzavni sluzbenik
ovladc¢en radi spreCavanja nezakonitosti ili Stete;

c. tacka 12. — nezakonito raspolaganje sredstvima.

Clanom 110. predvidene su kazne za obe vrste povrede duZnosti iz radnog odnosa,
gde su za teZe povrede kao mogucée predvidene nov€ane kazne (20-30% plate u
trajanju do Sest meseci), zabrana napredovanja od dve do Cetiri godine, kao i
prestanak radnog odnosa. Medutim, sagovornici u intervjuima (sa izuzetkom jednog
subjekta revizije) objasnili su da u njihovim organima do danas nije bilo disciplinskih
postupaka kao posledica rezultata revizije. Istovremeno, neki od njih su istakli da su
prvu reviziju u izvesnom smislu smatrali veZzbom, te da su uvereni da ¢e u narednim
postupcima disciplinska odgovornost biti snaznije povezana sa rezultatima revizije.

Poslednjim izmenama Zakona o drZzavnim sluzbenicima iz 2009. godine, pored
redovnog i vanrednog ocenjivanja drzavnog sluzbenika uvedena je i kategorija
prevremenog ocenjivanja, koje se sprovodi za zaposlene Ciji se rezultati u radu u
jednom kvartalu vrednovani najnizom ocenom. Takvi zaposleni automatski dobijaju
ocenu ,ne zadovoljava“, nakon &ega se upucuju na vanredno ocenjivanje. Ova
odredba bi omogucéila uspostavljanje dodatnog elementa odgovornosti unutar
sluzbeniCkog sistema za evenutalne nepravilnosti i nesvrsishodnosti uoCene u
postupku revizije, posebno kada se radi o ozbiljnijim slu€ajevima, slu€ajevima koji se
ponavljaju, i sl. Medutim, u intervjuisanim subjektima revizije do sada nije zabelezen
slu€aj upotrebe ove zakonske mogucnosti za sankcionisanje utvrdene odgovornosti
za identifikovane nepravilnosti i nesvrsishodnosti u postupku revizije. Stavise, nijedan
od sagovornika nije naveo da je upoznat sa slu€ajem da je drzavni sluzbenik ocenjen
nizom ocenom kao posledica rezultata revizije ni u redovnom postupku ocenjivanja
drZzavnih sluzbenika, koji se sprovodi jednom godiSnje.

Svakako treba napomenuti da osnhazZivanje veze izmedu disciplinske odgovornosti,
sistema ocenjivanja drzavnih sluzbenika i sistema finansijske kontrole ima smisla (i
postize Zeljeni cilj) iskljuCivo ukoliko teCe paralelno sa razvojem sistema menadzerske
odgovornosti i vertikalnog delegiranja ovladéenja za odludivanje u javnoj upravi.

Pitanje unutrasnje organizacije DRI

Jedan od sagovornika u intervjuima postavio je pitanje organizacije sektora unutar
Drzavne revizorske institucije, buduc¢i da je poseban sektor namenjen reviziji Narodne
banke Srbije u delu koji se odnosi na koriS¢enje javnih sredstava i na poslovanje sa
drZzavnim budzetom. Istovremeno, NBS je subjekat revizije koji ve¢ ima tri funkcionalna
nivoa revizije, kao i dobar i funkcionalan interni mehanizam za pracenje rezultata revizije.
Svaki izvestaj koji se Salje Savetu NBS sadrzZi odeljak o pracenju rezultata revizije iz
prethodne godine. Nepostovanje usvojenih preporuka se tretira kao teska disciplinska
povreda.
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Kao $to je istaknuto u Poglavju lll, pitanje odgovaraju¢e alokacije resursa je
pitanje na kojem insistira i SIGMA kada objasnjava u kotekstu koristi od dobrih
mehanizama za pracenje rezultata revizije da raspodelu resursa za reviziju treba praviti
tako da subjekat revizije koji je pokazao da je postupio sa preporukama prethodne
revizije ne treba ponovo da bude subjekat temeljne revizije u narednoj godini. Ovo nacelo
treba da se odnosi i na subjekte revizije kod kojih nisu nadene nikakve (ili samo manje
znacajne) nepravilnosti u jednom postupku revizije: sledeéi krug revizije bi trebalo da se
fokusira na nove subjekte i/ili na one kod kojih su pronadene ozbiljnije nepravilnosti i/ili
nesvrsishodnosti.

Medutim ova obzervacija jednog sagovornika moze se samo delimi¢no prihvatiti
kao stoje¢a. Naime, isti sektor koji pokriva NBS takode je zaduZen za ,druge subjekte
revizije®, tj. sve subjekte koji nisu posebno nabrojani u delokrugu ostalih sektora. S
obzirom na ogroman opseg organizacija koje spadaju u delokrug rada DRI, postoji duga
lista potencijalnih subjekata revizije koje bi trebalo da pokriva pomenuti sektor. Moguci
drugi subjekti revizije u ovom sektoru obuhvataju politicke stranke, sve korisnike
donatorskih sredstava (ukljuujuéi i organizacije civilnog drustva), itd. Misljenje koje je
izneo gore pomenuti sagovornik, medutim, trenutno jeste delimicno utemeljeno, kao
posledica nedovoljnih kapaciteta DRI da zapoéne reviziju ovako Sirokog kruga subjekata
revizije. Sa rastom kapaciteta DRI, pomenuti sektor ée imati veoma Sirok spektar
organizacija za sprovodenje revizije, $to ¢e obezbediti balans u alokaciji resursa unutar
same institucije.

VI.2 Preporuke DRI i postupanje po preporukama

Veéina sagovornika u intervjuima istakla je da je proces revizije obavljen stru¢no i u
skladu sa zakonom, kao i da su im dati dovoljno dugi rokovi da postupe po preporukama
iz izvestaja o reviziji. Stavie, u najveéem broju sluéajeva DRI je davala maksimalne
rokove za otklanjanje nepravilnosti i nesvrsishodnosti koje su identifikovane u izvestaju.
Smatraju da su u postupku revizije dosta naucili, kao i da kao posledica tog procesa sada
daleko rigoroznije pristupaju formalnim zahtevima u postupcima poput javnih nabavki i sl.
Pojedini sagovornici izneli su misljenje da DRI suviSe paznje posvecuje formalnostima
(poput prijemnih pecata na dokumentima, pravila o kancelarijskom poslovanju, i sl.), dok
se odredenim sustinskim pitanjima za sada posvecuje nedovoljna paznja.

Iskazana je i potreba za postojanjem neke vrste ,usaglasene prakse® koju bi DRI
preporucivala za odredene aspekte finansijskog poslovanja subjekata revizije. To bi
znacilo da DRI na osnovu iskustava steCenih iz prethodnih postupaka revizije definisSe
svoje stavove po odredenim prakti¢nim pitanjima koja su bila ili mogla da budu sporna u
postupku revizije. Objavljivanje ovakvih stavova DRI bi znatno pomoglo subjektima
revizije da u buduénosti obezbede potpunu usaglasenost i izbegnu preporuke za
otklanjanje nepravilnosti i nesvrsishodnosti u narednim postupcima revizije. Ovakva
aktivnost DRI moZe se sagledati u kontekstu savetodavne uloge, koju DRI moze da vrsi
prema Zakonu(Clan 5, tacka 6).
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U skladu sa svojim trenutnim moguénostima u pogledu kapaciteta, DRI pomaze
subjektima revizije i usmenim savetima, ¢ak i nakon okonfanog postupka. Takode je
istaknuto da DRI ipak nema dovoljno kapaciteta da se i u kasnijem periodu posveti
savetovanju prethodnih subjekata revizije, ve¢ su primorani da se u potpunosti posvete
novim subjektima revizije.

Stavise, sagovornik u jednom od subjekata revizije je istakao i da im je nakon
obavljene revizije od strane DRI olak$ano da pozitivho utiCu na zakonito postupanje
rukovodilaca u tom organu, buduci da sada te preporuke ne dolaze samo od sluzbenika
nizeg ranga (uglavnom iz finansijskih odeljenja), ve¢ od institucije sa velikim autoritetom,
kao Sto je DRI. Dakle, DRI se dozivljava u pravom smislu kao saveznik u procesu
izgradnje kulture odgovornog i zakonitog finansijskog upravljanja.

Ipak, odredeni broj internih revizora izrazio je nezadovoljstvo zasto 5to od strane
DRI nisu prepoznati kao saveznici, kao i zato sto im DRI ne pruza podrSku i pomoc¢ u
radu. Ovo pitanje je bitno razmotriti u narednom periodu, posebno imajuéi u vidu da se
saradnja izmedu vrhovne revizorske institucije i organizacija nadleznih za internu
finansijsku kontrolu u javhom sektoru posebno razmatra u okviru poglavija 32. za
pregovore o ¢lanstvu u EU. Naime, upitnik Evropske komisije sadrZao je posebno pitanje
u vezi sa ovom saradnjom, narocito imaju¢i u vidu potrebu izbegavanja dupliranja
revizorskih poslova istovremeno na istom mestu, ali i kako bi postojalo uzajamno
informisanje o uo€enim slabostima u kontroli odnosno reviziji prihoda i rashoda vlade i
kako bi se uspostavljali drugi oblici saradnje (izveStavanje o nalazima revizije, stru¢no
usavrsavanje, itd.).

Prekrsajni postupak

Kod nekih subjekata se ponaviljaju primedbe u smislu da DRI sebe viSe vidi kao
budzetsku inspekciju nego kao revizorsku instituciju, da imaju inspektorski pristup u svom
radu, postavljaju se suviSe isledivacki, kao i da ,traze razloge“za pokretanjeprekrsajnog
postupka. Ovakvo zapaZanje se moze povezati sa poreklom odredenog broja vrhovnih
revizora iz budzetske inspekcije. lako SIGMA iznosi odredene kritike ka ovakvoj ulozi DRI
(videti 1l poglavlje), rad DRI treba sagledati iz aspekta tranzicione zemlje, u kojoj je
odgovornost vlasti, a posebno finansijska odgovornost, joS uvek nov kocept. Nosiocima
vlasti je prekrSajna prijava €esto prvi, osveScujuci dodir sa ovim konceptom, te on ima
svoju vrednost i svoje mestou ovoj fazi razvoja Srbije kao uredene demokratske drzave.

Vide sagovornika u intervjuima je istaklo da je problem u individualizaciji
odgovornosti taj $to se na kraju procesa, kada dode do identifikacije odgovornog lica (i
pored problema koji je ve¢ istaknut u vezi sa nedovoljinom delegacijom odgovornosti),
ona u najve¢em broju slu¢ajeva svede na nekoliko prekrsajnih prijava. Nakon toga sudija
prekr8ajnog suda vodi veoma sloZen i zahtevan prekrSajni postupak, koji se okon¢ava
eventualno nov€anom kaznom u iznosu od nekoliko desetina hiljada dinara. Tvrdnja da je
prekrsajni postupak naporan i zahtevan za sudije posledica je €injenice da u prekrSajnim
sudovima dosada nije izvrSena nikakva dozaspecijalizacije usled Zelje da se u potpunosti
primeni nacelo prirodnog sudije. Posledica ovog nastojanja jeste da svaki sudija
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prekr§ajnog suda u Srbiji mora da poseduje detaljna znanja o nekoliko hiljada propisanih
prekrSaja iz najrazliCitijih oblasti, poCevSi od saobraéaja, preko trgovine, zastite
potroSaca, trZiSnog nadzora, bezbednosti hrane, carine, deviznog poslovanja, do
budzeta, javnih nabavki, itd. Istovremeno, on/ona je Cesto u situaciji da u jednom danu
mora da se posveti slu€ajevima iz potpuno razli¢itih oblasti, te da se viSe puta tokom
dana udubi u propise iz veoma udaljenih oblasti (npr. saobracaj i devizno poslovanje).
lako ova analiza ne pledira da pruZi odgovor na pitanje da li je potrebno izmeniti propise
kako bi se omogucila specijalizacija sudija prekrdajnih sudova (naroito u Beogradu i
drugim vec¢im mestima gde broj sudija to omogucéava), ona svakako nastoji da intenzivira
raspravu o odnosu ,tro§kova“ umanjenja prava na prirodnog sudiju i ,koristi“ od bolje
specijalizacije sudija prekrsajnih sudova, koja bi im omogucila da se na dubljem nivou
posvete temama finansijske kontrole i javnih finansija.

Narodna skupstina - Odbor za finansije

U intervjuu obavljenom u Odboru za finansije Narodne skupstine istaknuto je da narodni
poslanici nemaju dovoljno kapaciteta da se na detaljan nadin bave izvestajima DRI.
Materijali koji im se dostavljaju od strane svih institucija za koje su nadlezni su Cesto
izuzetno obimni, a vreme koje je omogucéeno za njihovo pregledanje je Cesto jako kratko,
$to onemogucava dubinsku analizu tih dokumenata. U tom smislu kandidovana je ideja
uspostavljanja strucne sluzbe koja bi se bavila pra¢enjem rezultata revizije od strane DRI.
Jo$ jedna moguca izmena predloZzena od strane sagovornika, a koja je primeéena i u
uporednim iskustvima (videti primere dobre prakse u lll poglavlju) jeste i osnivanje
posebnog pododbora koji se bavi usklju€ivo pitanjima eksterne revizije.

Sa jaCanjem kapaciteta Narodne skupstine, istaknuto je da bi rasprave o
implementaciji preporuka i mera DRI u Odboru trebalo organizovati periodi¢no, kao i da
godiSnje rasprave nisu dovoljne u tom smislu.

Kao posebno pozitivha praksa istaknuto je to $to odborom za finansije u ve¢ dva
skupstinska mandata predsedava poslanik iz reda opozicije. Buduc¢i da je ovo i
medunarodna najbolja praksa, relevantni sagovornici su istakli da je svakako treba utvrditi
i dalje nastaviti.
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VII. Uloga organizacija civilnog drustva u jaCanju sistema
eksterne revizije

Ovo poglavlje razmatra moguce oblike saradnje vrhovne revizorske institucije i
organizacija civilnog drustva, fokusirajuéi se pre svega na medunarodne preporuke i
primere dobre prakse u Srbiji i u svetu. Pretpostavka od koje polazi ovaj deo analize jeste
da postoji potreba za ostvarivanjem tesne saradnje VRI i organizacija civilnog drustva,
buduc¢i da civilno drustvo moze predstavljati moénog saveznika u borbi za stvaranje
odgovornije vlasti. Komitet ministara Saveta Evrope je prepoznao ,bitni doprinos
nevladinih organizacija razvoju i ostvarivanju demokratije i ljudskih prava, naro€ito putem
promovisanja javne svesti, ucCestvovanja u javnom Zzivotu i obezbedivanja
transparentnosti i odgovornosti javnih vlasti.®* Znagaj saradnje sa civilnim drustva
prepoznala je i sama DrZavna revizorska institucija Srbije, koja u svom StrateSkom planu
za period od 2011. do 2015. godine navodi:

Tokom celokupnog perioda pokrivenog ovim strateSkim planom, kao sto
je to Cinila i do sada, Drzavna revizorska institucija ¢e [...] organizovati
okrugle stolove sa medijima i organizacijama gradanskog drustva,
organizovati koordinatorske sastanke sa donatorima i partnerima na
implementaciji. [...] a sproveS¢e i obuku relevantnog kadra za
komunikaciju sa eksternim zainteresovanim stranama.

Cilj ovog poglavlja jeste da predstavi moguée oblike saradnje javnog i civilnog sektra, sa
posebnim naglaskom na kontekst eksterne revizije, da pojasni moguce koristi te saradnje,
kao i da pruzi osnov za odredene preporuke koje i DRI i organizacije civilnog drustva u
Srbiji mogu iskoristiti u narednom periodu za uspostavljanje bolje strukturirane saradnje,
koja bi bila u potpunosti fokusirana na ostvarivanje uloge koju vrhovna revizorska
institucija treba da ima u jednom uredenom sistemu finansijske kontrole.

VII.1. Modeli saradnje civilnog i javnog sektora

UcCesc¢e gradana u procesima kreiranja i implementacije javnih politika vezuje se za pojam
participativne vladavine (participatory governance), koji tokom poslednjih godina
dozivljava posebnu afirmaciju u medunarodnoj teoriji i praksi. Tokom poslednjih decenija
sve veta paznja posvecuje se potrebi da se poveéa i pojata uklju¢enost gradana u
procese odlucivanja, ne samo u formulisanje politike, ve¢ i u budzetska pitanja,
upravljanje javnim sredstvima i reviziju. Ovakav pristup uklju€ivanju gradana vezan je za
videnje gradana kao ,drzalaca odgovornosti“ (accountability holders), {j. lica koja putem
poreza finansiraju rad vlasti i usluge koje ona pruza, te samim tim krajnju odgovornost
nosioci vlasti duguju upravo gradanima. lako u demokratskim rezimima gradani ostvaruju

8 Kodeks dobre prakse za civilno u€esce u procesu odlu€ivanja, Konferencija Medunarodnih nevladinih
organizacija Saveta Evrope, 2009, <http://www.coe.int/t/ngo/Source/Code_Serbian_final.pdf > (20.04.2012),
str. 3.
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uceS¢e u politickim procesima kroz biratko pravo i na taj nacin ostvaruju svoju ulogu
,<drzalaca odgovornosti“ u rudimentarnom smislu, u kontekstu predstavnicke demokratije
smatra se da su dodatni nivoi i oblici u¢edéa gradana neophodni za ostvarivanje ove
Zeliene uloge. Takvo ucCeSCe gradani mogu ostvarivati direktno ili posredstvom
organizacija civilnog drustva, diji cilj je zalaganje za odredene interese gradana i druStva
u celini.

Prema preporukama Komiteta eksperata za javnu upravu Ekonomskog i
socijalnog saveta pri Ujedinjenim nacijama, za efektivho uée&c¢e civilnog drudtva u
politickim procesima neophodna su tri preduslova: 1) normativni (§to znaci da treba da
postoji zakon koji omogucava odrzivo ucCesce, tj. uCeSée treba da bude moguce po
zakonu); 2) regulatorni (tj. treba da postoje podzakonska akta i pravila koja usmeravaju
ucescée); i 3) ,generativni (8to znaci da je neophodna izgradnja kapaciteta kako drzavnih
organa, tako i organizacija civilnog drustva).®® Neizostavan faktor je svakako i politika
podrSka i vodstvo, kako bi se potpomoglo stvaranje participativne vladavine.

Uklju€ivanje gradana u procese politickog odlu€ivanja podrazumeva proces koji se
sastoji od identifikovanja zainteresovanih strana, uspostavljanja sistema koji ¢e omoguciti
njihovo angazovanje od strane presdstavnika vlasti, kao i razvijanje Sirokog spektra
mehanizama za participaciju.®’Kada je re¢ o institucionalizaciji saradnje civilnog i javnog
sektora, praksa evropskih zemalja svedoCi o raznovrsnosti tipova institucionalne
saradnje. NajCeSCe, drzavni organi usvajaju odgovaraju¢a dokumenta u kojima je
naglaSena podrska i znacCaj organizacija civilnog drustva za drustvo u celini, kao i za
funkcionisanje i uspeh konkretne javne politike. Modaliteti saradnje se razlikuju u
zavisnosti od sadrzZaja i ciljeva koji se Zele posti¢i. Formalna dimenzija odnosa javnog
sektora i civilnog druStva se uglavnhom upostavlja usvajanjem a) bilateralnih dokumenata
izmedu drzavnog organa i organizacija civilnog drustva kojima se definiSu ciljevi saradnje
i odgovornosti obe strane (memorandumi o razumevanju, saradniji i sl.), ili b) unilateralnih
dokumenata koje usvaja jedan drzavni organ (parlament, vlada, ministarstva, lokalne
vlasti itd.), Cesto uz doprinos dela civilnog sektora. Vidovi saradnje se mogu kretati od
podrSke celokupnom sektoru sa naglaskom na S8irok spektar pitanja, ili podrske u
odredenoj oblasti pa sve do saradnje u pruzanju odredenih usluga.®®

Primena tako sklopljenih sporazuma izmedu organizacija civilnog drustva i
drZzavnih organa i organizacija predstavlja jedno od najvaznijih pitanja i glavni problem.
Ona ¢e zavisiti od prirode dokumenta, raspodele uloga i duznosti, kao i propratnih
implementiraju¢ih akata koji treba da daju efekat proklamovanim ciljevima. Vazno je da

8 Participatory governance and citizens’ engagement in policy development, service delivery and budgeting,
Committee of Experts on Public Administration, United Nations Economic and Social Council, 29.01.2007,
<http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan025375.pdf> (11.05.2012).

87 Participatory governance and citizens’ engagement in policy development, service delivery and budgeting,
str.14.

8 European Practices on Implementation of Policy Documents and Liasion Offices that Support Civil Society
Development, European Center for Not-for-Profit Law and the International Center for Not-for-Profit Law,
2009, str. 3-5 (21.04.2012).


http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan025375.pdf
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ovi dokumenti reflektuju prave potrebe sektora i kreiraju osecaj pripadnosti i
ravnopravnosti.Nezaobilazan faktor je i politicka volja da se oblici saradnje primene u
praksi. UkljuCivanje svih zainteresovanih strana pomaze u sagledavanju saradnje kao
sveobuhvatne, koja nije vezana za samo jedan deo civilnog sektora. U tom smislu,
pozeljno je da postoji Sto ve¢a doza inkluzivnosti i otvorenosti u pristupu drzavnog organa
formalizaciji saradnje sa civilnim sektorom.

Institucije (kancelarije) drzave za saradnju sa civilnim druStvom poprimaju u
komparativnoj praksi razligite forme. Siroko odredeno, najée$ée se radi o kancelarijma
koje: 1) formira Vlada i koje funkcioniSsu kao samostalna tela 2) funkcioniSu kao
savetodavna tela 3) funkcioniSu kao vladina tela u saradnji sa savetodavnim 4) osniva
civilni sektor ili su 5) deo $ire $eme institucija koje podrzavaju razvoj sektora.**Uspesnost
rada kancelarija ¢e zavisiti od uzajamnog razumevanja obe strane za potrebe drugih,
decentralizacije saradnje, posvecenosti i volji da se preuzmu odgovarajuce uloge na obe
strane.

Razlike u modelima proizilaze iz specificnosti potreba i konteksta. Jedno od
najznacajnijih pitanja jeste pitanje implementacije i primene mera za ostvarivanje ciljeva i
efektivnu i efikasnu saradnju. Ukoliko je ceo sistem saradnje postavljen na temeljima
otvorenosti i inkluzivnosti, veca je verovatno¢a da ¢e implementacija teCi nesmetano i da
Ce ostvariti Zeljene rezultate.

Postoji nekoliko nivoa ufestvovanja kada se govori o ukljuenosti organizacija
civilnog drustva, od manje ka vise participativnom. Cetvorostepeni model podrazumeva
informisanje, konsultacije, dijalog i partnerstvo.

Model informisanja predstavlja relativno nizak stepen uestvovanja koji se
najéesdcse sastoji u jednosmernom protoku informacija od javnih vlasti ka civilnom
drustvu. U modelu konsultacija javne vlasti traze odredene doprinose civilnog drustva u
vidu predloga, komentara, sugestija na odredene teme ili politike. Dijalog predstavlja
inkluzivniji pristup i moze biti pokrenut sa obe strane, cilj dijaloga je doéi do zajednickih
preporuka, strategija ili propisa. Partnerstvo kao najvisi stepen ucestvovanja
podrazumeva jednaku odgovornost aktera u svim fazama donoSenja odluka, od
postavljanja prioriteta, preko izrade dokumenata/narcta, do odlu€ivanja i sprovodenja
utvrdene politike.*

89 European Practices on Implementation of Policy Documents and Liasion Offices that Support Civil Society
Development, <http://www.icnl.org/research/resources/ngogovcoop/paperpol.pdf> (21.04.2012), str. 11.

% Kodeks dobre prakse za civino u¢esce u procesu odlucivanja, str. 7-8.
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Izvor: Kodeks dobre prakse za civino u¢e$ce u procesu odlucivanja

Prema medunarodnim iskustvima, potencijalne izazove za uceS8c¢e organizacija civilnog
druStva u politickim i razvojnim procesima mogu predstavljati posebno: neodgovarajuci
i/ili restriktivni pravni okvir za u¢eS¢e organizacija civilnog drustva; politi¢ki uticaj u radu
organizacija; odsustvo partnerskog odnosa vlade u aktivnostima na svim nivoima; kao i
nedovoljan pristup vladinim informacijma o politikama, budZetu i ostalim inicijativama.91

VII.2. Medunarodne preporuke i iskustva u uces¢u organizacija civilnog
drustva u upravljanju javnim finansijama

Preporuke medunarodnih institucija i organizacija

Inicijative za angazovanje civilnog drustva u pitanjima upravljanja javnim finansijama (i
uopSte odgovornosti vlasti) posebno su izrazene i inovativne u zemljama u razvoju i
traniziciji, budu¢i da njih uglavnom karakteriS8e nizak nivo poverenja gradana u vlast i
javnu upravu. To nisko poverenje upravo i uslovljava vece interesovanje civilnog drustva
za pitanja odgovornosti vlasti, a posebno finansijske odgovornosti. lako stepen
ukljuCenosti civilnog drustva u ove procese raste sporo i postepeno, vec je uocljiva mala
(ali rastu¢a) zajednica organizacija civilnog drustva u zemljama u razvoju Sirom sveta,
koje imaju ulogu pionira u razvoju inovativnih metodologija za u¢eS¢ée u funkcijama
revizije javnih finansija, kao i praéenja i ocene ucinka (svrsishodnosti) javno finansiranih

" A Draft International Framework for CSO Development Effectiveness,Open Forum for CSO Development
Effectiveness, novembar 2010, <http://www.cso-
effectiveness.org/IMG/pdf/version_2_november__framework_for_cso_dev_eff_final.pdf > (21.04.2012) , str.
16.



Centar za evropske politike - Ka vecoj finansijskoj odgovornosti vlasti u Srbiji

projekata i usluga.* Inicijative tih organizacija pokazuju zna¢ajne moguénosti za saradnju
izmedu vrhovnih revizorskih institucija i civilnog drustva, kroz koju se moze ojacati
funkcija nadzora koja je neophodna za obezbedivanje odgovornosti u pruzanju javnih
dobara i usluga.®®

Simpozijum ,Delotovorne prakse saradnje izmedu organa drzavne revizije i
gradana u ja¢anju javne odgovornosti” u organizaciji Ujedinjenih nacija i INTOSAI, odrzan
u julu 2011.godine, okupio je predstavnike VRI vise zemalja sa ciljem razmene iskustva i
dobre prakse u saradnji revizorskih institucija i gradana kao najvecih korisnika i
zainteresovanih strana u aktivnostima revizije troSenja budzetskih sredstava, sa
naglaskom na primeni inovativnih pristupa u jadanju ovog procesa.* Iz dosada$nje
prakse mogu se izvuéi odredene smernice i uputstva:

1. Praksa informisanja gradana o aktivnostima revizorskih institucija se pre svega
odnosi na izdavacku delatnost u vidu publikacija i knjiga, kao i na ostale metode
podizanja svesti gradana o znacaju kontrole kroz konferencije ili drustvene mreze.
U nekim slu€ajevima uspostavljen je sistem komunikacije kroz mehanizme Zalbe
koji su na raspolaganju gradanima, telefonske linije, fokus grupe, intervjue ili
konsultacije sa savetodavnim i profesionalnim grupama kako bi se ohrabrilo
uceSce i dobile relevantne informacije.

2. U uspostavijanju dvosmerne komunikacije neophodno je da informacije i
revizorski izvestaji budu lako dostupni i razumljivi kako bi se bolje shvatila uloga
koju ove institucije vrSe u sistemu jaCanja odgovornosti javnih viasti i omogucilo
gradanima da steknu uvid u budZetske procese. Podizanje svesti gradana je
proces od kojeg i revizorske institucije imaju korist kroz pravovremeno postupanje
i identifikovanje loSeg rukovodenja javnim fondovima. Dimenzija ,drustvene
revizije” (social audit) se u odredenim primerima pokazala kao znacajna u
podizanju odgovornosti drzavnih zvani¢nika i politiCara, angazovanjem gradana u
evidentiranju dokaza o nepravilnostima i/ili korupciji.

3. Ukljucivanje gradana moze se ostvariti ili direktno ili kroz kanale komunikacije u
vidu organizacija civilnog drustva, €ija uloga je prevashodno korisna u pruzanju
informacija i ekspertize parlamentima i revizorskim institucijama neophodnim za
delotvornije pracenje budzZetskih procesa. Takode, one mogu preporuciti posebne
revizije zasnovane na informacijama koje dobijaju kroz svoj rad. Partnerstvo

92 Participatory governance and citizens’ engagement in policy development, service delivery and budgeting,
str. 14.

9 Participatory governance and citizens’ engagement in policy development, service delivery and budgeting,
str. 14.

% Effective practices of cooperation between SAls and citizens to enhance public accountability, Report on
the 21% UN/INTOSAI Symposium on Government Audit, Vienna, 13-15 jul 2011,
<http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/5_events/symposia/2011/_E__21_UN_INT_SympRe
port.pdf> (23.04.2012).
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civilnog sektora i revizorskih institucija stavlja dodatni pritisak na institucije vlasti u
primeni preporuka revizorskih institucija.*

Prema zakljuécima i preporukama UN i INTOSAI, uspostavljanje saradnje i podizanje
nivoa odgovornosti vlasti u upravijanju budZetskim sredstvima,izmedu ostalog,
podrazumeva i:

- naglasak na saradniji revizorskih institucija i gradana u zajedni¢kom poduhvatu
ja¢anja odgovornosti i transparentnosti,

- potrebu iznalazenja mehanizama delotovorne komunikacije,

- razumevanje znaCaja ovih institucija u promociji dobre vladavine (good
governance),

- prepoznavanje vaznosti doprinosa organizacija civilnog drustvai njihove
pojedinaéne uloge,

- oCuvanje reputacije revizorskih institucija kroz inkluzivhe i iskrene pristupe
saradnji i partnerstvo sa onim organizacijama koje su stekle legitimitetda
predstavljaju gradane.*

Koristi od saradnje civilnog sektora i revizorskih institucija ogledaju se u:

- odgovoru na sve vece interesovanje gradana za odgovornost prema javnosti i
transparentnost,

- svesti da su gradani prirodan partner u ostvarivanju ciljeva revizorskih institucija,

- shvatanju da razvoj saradnje ne ugrozava niti kompromituje tradicionalnu ulogu
revizorskih institucija i njihovu nezavisnost,

- koristi koje proizilaze iz boljeg sistema pruzanja usluga i borbe protiv korupcije,

- saznanju da civilni sektor predstavlja bogat izvor znanja i informacija o vladinim

aktivnostima,

- svesti da kontinuirani dijalog podize svest o znaCaju vrhovne revizije i jaCa
poverenje u javnu administraciju,

- svesti da informacije koje pruza civilno drudtvo mogu ojacCati efikasnost i
delotovornost aktivnosti revizije.*’

Iskustva saradnje u procesima eksterne revizije iskristalisala su odredena nacela-
smernice za angazovanje organizacija civilnog drustva u pracenju budzetskih procesa i u
odgovornost viasti Sire:

% Effective practices of cooperation between SAls and citizens to enhance public accountability, str. 6-8.
% Effective practices of cooperation between SAls and citizens to enhance public accountability, str. 17-19.
7 Effective practices of cooperation between SAls and citizens to enhance public accountability, str. 17-19.
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1. Posvecéenost.Timkoji je istrajan i posvecéen, sa jasnim ciljevima i strategijama za
aktivno ucesce u budzetskom procesu.

2. Prava.Organizacije civilnog drustva mogu na pravi nacin ostvariti svoje ucescée
samo ako imaju pravo na pravovremeni pristup informacijama, moguénost da
poSalju povratne informacije i aktivno i slobodno uéestvuju u procesu donosSenja
budzetskih odluka, na osnovu zakona. Isto tako, obaveza je Vlade da
blagovremeno odgovori na zahteve gradana u kori§¢enju njihovih prava

3. Jasnoc¢a.Organizacije civilnog drustva moraju imati sposobnost da jasno postave
svoje ciljeve i ogranice svoje uceS¢e u budzetskom procesu. Uloge i odgovornosti
gradana i vlade moraju biti jasne na obe strane.

4. Vremenski okvir. Da bi bile u moguc¢nosti da efektivho uéestvuju u budzetskom
procesu, organizacije civilnog drudtva moraju poznavati budzetski ciklus. Imajuci
to u vidu, angazman treba zapoceti Sto ranije, u poCetnim fazama ciklusa, kako bi
se otvorio prostor za Sto viSe opcija. Efektivna participacija zahteva adekvatnu
vremensku dimenziju.

5. Objektivnost. Viadine informacije moraju biti objektivne, potpune i dostupne. Svi
gradani moraju imati jednak tretman u kori§¢enju prava na dostupnost informacija
i participaciju.

6. Resursi. Organizacijama civilnog drustva neophodni su odgovarajuéi ljudski,
finansijski i tehniCki resursi za ostvarivanje uspeSne uloge.Sticanje vestina
javnogzagovaranja (advocacy)i deljenje iskustva sa ostalim organizacijama
civilnog drustva je od velikog znacaja.

7. Koordinacija.Koordinacija izmedu organizacija civilnog drustva deluje podsticajno
na upravljanje znanjem. Njome se obezbeduje uskladenost politika, zaobilaze
dupliranja, kao i izbegavaju potencijalni rizici.

8. Odgovornost. Viada ima duznost da odgovorno postupa sa doprinosima civilnog
druStva nastalim kao rezultat uSeS¢a u budZetskom procesu i javnim
konsultacijama. Mere koje omogucuju otvorenost, transparentnost i podloZnost
spoljnoj proveri i reviziji budzetskog procesa su esencijalne za povecanje
odgovornosti vlade i efektivnost u¢esca civilnog sektora.

9. Evaluacija. Organizacijama civilnog drustva su neophodni instrumenti, informacije
i kapaciteti za evaluaciju budZetskog uginka.*®

Prema preporukama Instituta Svetske banke, jaanje sistema eksterne revizije kroz
saradnju sa organizacijama civilnog drustva moze se posti¢i kroz unapredenje sistema

% Module 3: Best practices in civil society involvement in budget monitoring and policy accountability, The
Training Workshop aimed at strengthening the capacity of the Civil Societies in Budget Monitoring for
Improved Policy Performance, Economic Social and Research Foundation (ESRF), Tanzania, 16-17. oktobar
2006, <www.tanzaniagateway.org> (24.04.2012).
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informisanja u vezi sa eksternom revizijom. U tom smislu, postoji nekoliko aktivnosti/mera
koje mogu da preduzmu VRI:

1. Vecéa dostupnost izvestaja o reviziji od strane revizorskih institucija

- tehniCki karakter izvestaja revizorskih institucija moze otezati njihovo
razumevanje i samim tim uticati na teZzu dostupnost neophodnih informacija,
te je manje formalni karakter izve$taja koristan za Siru upotrebu,

- pokrenuti proaktivnu strategiju uspostavljanja veza sa organizacijama civilnog
drustva i ostalim akterima civilnog drustva kako bi se formirali institucionalni
kanali komunikacije.

2. Dostupnost informacija u vezi sa sistemom eksterne revizije i otvorenost za
ucesce

- transparentnost u pogledu strukture i aktivnosti revizorskih institucija, u meri u
kojoj to Stiti podatke o liCnosti, kao i potpune, blagovremene i istinite
informacije od strane revizorskih institucija pomazu u ostvarivanju saradnje.

3. Obuke o sistemu eksterne revizije

- bez edukacije i obuke o sistemu revizije, informacije koje Salju revizorske
institucije bi bile korisne malom broju profesionalnih udruzenja i organizacija.

Prema istim preporukama Instituta Svetske banke, pored unapredenja u informisanju,
neophodno je stvoriti prostor za u€esce gradana u eksternoj reviziji javne uprave, Sto se
moze ostvariti na nekoliko nacina:

1. Moguénost podnosenja prituzbi revizorskin institucijama

- na ovaj nacin civilno drustvo moze da se ukljuCi u proces revizije kao
kontrolor koji ukazuje na zloupotrebe.

2. Ucesce u izboru institucija koje ¢e biti predmet revizije

- pri izboru predmeta revizije treba uzeti u obzir i misljenja organizacija civilnog
dru$tva i na tajnacin iskoristiti njihove informacije i saznanja.

3. Koordinacija kroz zajednicko telo

- uspostavljanje zajednickog tela u kojem akteri civilnog drustva relevantni za
sistem revizije zajedno sa revizorima ucestvuju u postupku revizije.

4. Pracenje primene preporuka revizorskih institucija
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- Delotovornost mehanizama za praéenje implementacije preporuka revizije se
moze poboljSati ako deo aktivhosti na sebe preuzmu organizacije civilnog
drustva.®

lako je jasno da se funkcije vrhovnih revizorskih institucija i organizacija civilnog drustva
razlikuju po svojoj prirodi, aktivnosti u pogledu nadzora koje one preduzimaju prave
dovoljno prostora za saradnju. Dok VRI imaju duznost da vrSe reviziju, organizacije
civilnog drustva to rade na dobrovoljnoj bazi. U tom smislu, VRI imaju bolji pristup
informacijama, ljudskim i finansijskim resursima i bolje su tehnicki opremljene, dok su
organizacije civilnog drustva bliskije gradanima, osetljiviie su na implementaciju vladinih
programa u praksi, manje su birokratizovane i nisu podlozne vremenskim i proceduralnim
ograni¢enjima.'® Upravo se u njihovim razlikama i nalazi prostor za saradnju.

Revizorske institucije mogu pokrenuti sopstvene inicijative kako bi ostvarile veci
uticaj organizacija civilnog drustva. Jedan od mogucih koraka je blagovremeno
izveStavanje. Na taj nacin se moze prenebregnuti situacija u kojoj odgovorni ostaju
nekaznjeni usled velikog protoka vremena, a interesovanje za konkretan slu¢aj opada.
Takode, dodatna aktivnost koja Cini izveStavanje jasnijim jeste pojaSnjavanje tehnickih
aspekata revizorskih izvestaja npr. objasnjenjem tehnickih termina, netehnickim sazecima
izveStaja koji sadrze kljuCne nalaze, ograniCavanjem duzine izvesStaja i stavljanjem
tehnickih detalja u anekse i naglasavanjem prioritetnih nalaza. Dalje strategije mogu
ukljucivati uspostavljanje telefonskih linija za prijavu loSeg postupanja, kao i sprovodenje
aktivnosti pracenja sprovodenja preporuka i mera (follow-up) nakon izvrSene revizije u
vidu izve$tavanja o progresu datih preporuka.’"

Potencijalni problemi u saradnji se mogu javiti oko pitanja prirode odnosa. Kao $to
je ve¢ pomenuto, revizorske institucije svoju odgovornost uglavnom vrde pred
parlamentom, podnoseci mu izvestaje koji su zbog viSe razloga, kako objektivne, tako i
tehnicke prirode, nedostupni javnosti, te je generalno govore¢i mogucnost doprinosa
javnosti smanjena. Sa druge strane, revizorske institucije mogu biti nevoljne za saradnju
usled moguénosti kompromitovanja njihove pozicije i statusa neutralnog i objektivnog
aktera, pogotovo ako se ima u vidu da odredene revizorske institucije nemaju mehanizme
za izbor partnera iz redova civilnog drustva Sto dovodi do pitanja ko je kredibilan da uzme
uce8ce. Organizacije civilnog drustva, sa svoje strane, mogu biti nepoverljive prema
nacinu izbora partnera na osnovu njihove ,pogodnosti“.

Neke od mera za prevazilazenje potencijalnih poteSkoCa u ostvarivanju saradnje
jesu:

9 Ezequiel Nino, ,Access to Public Information and Citizen Participation in Supreme Audit Institutions (SAl) -
Guide to Good Practices”, World Bank Institute, Governance Working Paper Series, 2010, str. 7-12.

100 Ezequiel Nino, str. 5.
Albert na Zyl, Vivek Ramkumar, Paolo de Renzio, “Responding to challenges of Supreme Audit Instituions:
Can legislatures and civil society help?”, CMI Chr. Michelsen Institute, U4 Issue, 2009,

<http://www.cmi.no/publications/file/3287-responding-to-the-challenges-of-supreme-audit.pdf> (24.04.2012),
str. 21-23.

101



Centar za evropske politike - Implementacija preporuka i mera Drzavne revizorske institucije

kombinovanje razli¢itih formi saradnje;
- pravovremeno i dostupno izveStavanje (izvestaji revizora i zapisnici sa sednica);

- otvorenost za predloge i doprinose svih gradana nezavisno od li¢nih i politickih
afilijacija, kako bi se izbeglo prisvajanje procesa saradnje;

- transparentna procedura za izbor organizacija civilnog drustva uz mogucnost
kooptiranja od strane partnera od strane vlada.

Svakako je neophodno osvrnuti se i na odnos VRI sa organizacijama civilnog drustva kao
revizora i subjekta revizije, buduci da su organizacije civilnog drustva i korisnici javnih
sredstava (bilo nacionalnih budzetskih, ili donatorskih). U tom smislu, odgovorno
postupanje organizacija civilnog drustva sa sredstvima kojima raspolazu izuzetno je
vazno za uspostavljanje odnosa poverenja i partnerstva sa VRI u sklopu njihovog odnosa
saveznika na razvoju finansijske odgovornosti vlasti.

Medunarodni primeri dobre prakse

Dosadasnje iskustvo u uSesScéu civlinog drustva u procesima revizije govori da se ono
uglavnom ticalo ispitivanja budZetskog dela zakonodavstva i pra¢enja naknadnog
procesa implementacije. Uprkos tome, postoje primeri u zemljama Sirom sveta koji
ukazuju na ekstenzivniju ulogu organizacija civilnog drustva i gradana u celini. Uspesni
primeri ukazuju na mogucnosti uvecane saradnje kao i na naCine prevazilazenja glavnih
prepreka u uspostavljanju jacih i trajnijih veza izmedu revizorskih institucija i civilnog
drustva.

Kao Sto je veé¢ pomenuto, interesovanje i angazovanost civilnog drustva za
odgovornost vlasti posebno je izrazeno u zemljama u razvoju i tranziciji. Razlog za to
verovatno predstavlja generalno nizak nivo poverenja u vlast i drzavni aparat.Slede
odredeni primeri inicijativa organizacija civilnog drustva iz drugih zemalja u oblasti javnih
finansija i revizije:

5. Indijska organizaciia MKSS'® je organozovala javne rasprave na lokalnom nivou
kako bi se izvrSila druStvena revizija javne potrosnje. Cilj ovakve revizije je provera
finansijskih rauna kada su u pitanju javni projekti na tim nivoima i identifikovanje
laZiranja dokumentacije.'®

6. U Juznoafritkoj Republici PSAM'™ je pratila odgovore vladinih institucija i agencija
na navode o loSem upravljanju finansijskim sredstvima i korupciji koji su se nasli u
revizorskim izvestajima.'®

192 Mazdoor Kisan Shakti Sangathan (MKSS) - Unija seljaka i radnika.

193 vivek Ramkumar, “Expanding Collaboration between SAls and Civil Society”, International Journal of
Auditing, International Budget Project, Center on Budget and Policy Priorities, Washington, DC, april 2007,
<http://www.intosaijournal.org/technicalarticles/technicalapr2007a.html> (25.04.2012), str.4.

"% public Service Accountability Monitor (PSAM).
195 vsivek Ramkumar, str. 4.
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7.

10.

Filipinska organizacia CCAGC'® se fokusirala na nadzor nad infrastrukturnim
projektima u lokalnim sredinama, angazovanjem lokalnih revizora na dobrovoljnoj
bazi koji su imali zadatak da utvrde da li se projekti izvr$avaju prema ugovorima.'”’

U Meksiku je organizacija Fundar, oslanjajuci se na mogucnosti koji pruza zakon Koji
se ti¢e slobodnog pristupa informacijama, doSla u posed velikog broja dokumenata
kako bi utvrdila da je u dodeljivanju ugovora doSlo do korupcije velikih razmera, Sto je
i rezultiralo vladinim istragama.'®

U Juznoj Koreji civilnom drustvu je na raspolaganju Nacionalni sistem podno3enja
zahteva za reviziju koji se moze iskoristiti kako bi se kontrolisali i ispitali javni
projekti.’®

U Argentini je organizacija ACIJ""°uspe$no okoné&ala sudski proces kako bi dosla u
posed zapisnika sa sednica kongresnih odbora koji su bili odgovorni za analizu
revizorskih izvestaja i pokretanje incijativa po osnovu preporuka.’""

Istovremeno, kao Sto je veC reCeno, vlade ili revizorske institucije takode pokrecu
inicijative za saradnju ili povec¢ano uklju€ivanje civilnog drustva:

1.

Juznokorejska vrhovna revizorska institucija BAI (Board of Audit and Inspection)
uvela je Nacionalni sistem za podnoSenje zahteva za reviziju koji omogucava
gradanima da zahtevaju posebne revizije agencija pod sumnjom zloupotrebe
polozaja.

. Filipinska Revizorska komisija je pokrenula partnerski odnos sa organizacijama

civilnog drustva tako Sto ih je uklju€ila u odredene procese revizije, te se timovi koji
vrSe reviziju sastoje od Clanova kako revizorske institucije tako i organizacija civilnog
drustva.

U Indiji su vlasti, insipirisane pomenutom MKSS kampanjom, zajednicki vodile
kampanju za drustvenu reviziju sa organizacijama civilnog drustva.

Na osnovu pregleda primera saradnje moze se doci do nekoliko opstih tendencija, koje
naravno ne crpe listu u potunosti.

1.

Najpre, organizacije civilnog drusStva u nekim sluCajevima same pokreCu proces
nezavisne revizije. Dobro sprovedena aktivnost na taj na¢in moze pokrenuti pitanja
odgovornosti i naterati institucije da reaguju ili dopuniti saznanja revizorskih
institucija.

1% Goncerned Citizens of Abra for Good Government (CCAGG).
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Vivek Ramkumar, str. 4.
Vivek Ramkumar, str. 5.
Vivek Ramkumar, str. 5.

" Givil Association for Equality and Justice (ACIJ).
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Vivek Ramkumar, str. 5.
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2. Drugo, organizacije civilnog drustva se koriste izve$tajima, preporukama i
zaklju€cima revizorskih institucija kako bi postavile pitanje odgovornosti viadinih
institucija i zahtevale postupanje po istim. Na taj naCin one vrSe jednu od svojih
prirodnih funkcija kontrole i nadzora (watchdog).

3. Trece, organizacije civilnog drustva i revizorske institucije mogu blisko saradivati i tu
je re€ o manije ili viSe institucionalizovanom obliku saradnjekao §to je ve¢ navedeno u
tekstu (od informisanja, konsultacija, dijaloga do partnerstva).

4. Cetvrto, odredene revizorske institucije podstiéu inkluzivne pristupe kada je re¢ o
uceS¢u gradana i otvaraju prostor za njihove doprinose.

VIL.3. Iskustva saradnje javnog sektora i civilnog drustva u Srbiji

Oblici saradnje javnog sektora i civilnog drustva

Kada je u pitanju institucionalizacija saradnje izvrSne vlasti i civilnog drustva, u Srbiji ve¢
postoje iskustva koja se mogu kategorizovati kao primeri dobre prakse. Vlada Republike
Srbije je osnovala uredbom Kancelariju za saradnju sa civilnim drustvom kao
institucionalni mehanizam podrske i razvoja dijaloga ova dva sektora. Zna¢aj Kancelarije
treba da se ogledau osnazivanjuuloge organizacija civilnog drustva u definisanju, primeni
i pracenju primene zakona i javnih politika, odnosno uspostavljanju ovih organizacija kao
aktera koji vr8e pritisak na institucije vlasti. Pored toga, Kancelarija ima zadatak da
uspostavi jasne kriterijume za transparentno finansiranje nacionalnih i lokalnih
organizacija civilnog drustva iz drzavnog budzeta.

Prema ¢lanu 2. Uredbe o Kancelariji za saradnju civilnim druStvom, ona obavlja
struCne poslove za potrebe Vlade i podsti€e saradnju kroz iniciranje dijaloga od
zajednickog interesa, uCestvuje u aktivnostima vezanim za strateSke dokumente koji se
odnose na razvoj civilnog drustva, inicira donoSenje propisa i drugih akata kojima se
ureduje polozaj aktera civilnog drustva, uc€estvuje u organizovanju aktivnosti za podizanje
kapaciteta aktera civilnog druStva, upravlja procesima razmene iskustva sa sli€nim
institucijama u regionu, zemljama EU i svetu, saraduje sa nadleZznim organima u
upravljanju fondovima koji se ti€u razvoja civilnog drustva, itd.

Jos jedan primer dobre prakse u oblasti saradnje javnog sektora i civilnog drustva
u Srbiji jeste Program saradnje Kancelarije za evropske integracije (KEI) sa sektorskim
organizacijama civilnog drustva (SECO).1120vim programom KEI je kao jedan od ciljeva
utvrdila ukljucivanje organizacija civilnog drudtva u procese programiranja, planiranja i
pracenja sredstava za razvojnu pomo¢, pre svega pretpristupnih IPA fondova Evropske
unije. Njihovo ufeSce u ovim procesima osmislieno je kroz razvoj odgovarajucih

"2 Programme of cooperation with civil society organisations in the area of development assistance planning,

in particular programming and monitoring of the Instrument of pre-accession assistance,
<http://www.evropa.gov.rs/Documents/Home/DACU/12/107/113/Program%20saradnje%20SEC0%20eng%?2
Ofinal.doc> (28.04.2012).
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mehanizama konsultovanja. Uspostavljanje procesa saradnje kroz konsultovanje ima za
cili da unapredi aktivhosti SEIO Sektora za planiranje, programiranje, praéenje i
izvestavanje o sredstvima EU i razvojnoj pomoc¢i (DACU), odnosno da doprinese vecoj
efektivnosti i efikasnosti razvojne pomoci.

Organizacije civilnog drustva su u procesima pretpristupne pomoc¢i EU imale
ulogu kao direktni korisnici sredstava. Kako bi se bolje utvrdili prioriteti organizacija
civilnog drustva, KEI je pokrenula konsultativni proces 2009. godine i pruzala podrsku u
sastavljanju predloga projekata za dalji razvoj civilnog drustva. Ta podrska je pruZana
kroz vec postojece kanale i mehanizme s obzirom na nepostojanje izvornih mehanizama
konsultovanja u okviru same strukture KEI.

Dosadadnja praksa ulestvovanja organizacija civilnog drustva ticala se, dakle,
uloge u definisanju prioriteta za razvoj civilnog drustva i direktno korid¢enje projekata sa
tim ciljem. lzostanak institucionalizovanijih formi saradnje sa KEI rezultirao je u manje
formalnom i sporadicnom procesu konsultovanja. U osmisljavanju formalnijeg i
strukturisanog oblika konsultovanja KEI, odnosno pomenuti Sektor, iskoristio je analize
dobrih regionalnih praksi kako bi doSao do predloga novog oblika saradnje u vidu stalnog
mehanizma konsultovanja sa civilnim drustvom. Sa novim pristupom organizacijama
civilnog drustva u upravljanju razvojnim fondovima one bi prevaziSle iskljuéivo ulogu
korisnika (beneficiary), a preuzele ulogu jedne od zainteresovanih strana (stakeholder) u
definisanju prioriteta u upravljanju razvojnim fondovima.

Struktura programa podrazumeva grupisanje organizacija civilnog drustva po
odredenim sektorima - sektorska organizacija civilnog drustva (SECO), od kojih svaka
organizacija predstavlja jedan sektor. lzabrane SECO rade na izradi zajedniCkih
komunikacijskih strategija u cilju uspostavljanje stalne saradnje sa KEI, posebno u
programiranju i pra¢enju IPA sredstava u razli€itim sektorima.

Ovaj program ima za cilj da razvije mehanizme saradnje i komunikacije izmedu
Kancelarije za evropske integracije i nevladinog sektora radi bolje razmene informacija u
vezi sa procesima razvojne pomodi, posebno IPA fondovima, kao i da razvije mehanizme
saradnje i komunikacije izmedu SECO i mrezZa organizacija koje ih okruzuju u vezi sa
procesima razvojne pomoci, posebno IPA fondovima.

Ovakva saradnja treba da rezultira u€eSéem organizacija civilnog drustva u
aktivnostima Vlade u vezi sa procesima razvojne pomoci, posebno IPA fondovima, kao i
saznavanju stavova i preporuka Sireg civilnog drusStva kao rezultat konsultativhog
procesa. Glavne obaveze organizacija SECO su da odrzavaju i Sire mreZu organizacija
oko sebe, da obezbeduju dvosmerni protok informacija od i ka organizacija u okviru svoje
mreze, da ucestvuju u konsultacijama o programiranju IPA i ostalih programa razvojne
pomodi.'™

"3 Programme of cooperation with civil society organisations.
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| druge oblasti politike u sve vecoj meri poznaju manje ili viSe institucionalizovane
oblike saradnje sa civilnim sektorom. Jednim takvim primerom moze se smatrati i
Socijalno-ekonomski savet, koji okuplja partnere iz javnog sektora sa reprezentativhim
udruzenjima poslodavaca i sindikatima. Bitno je ista¢i da se u evropskom kontekstu
ovakve organizacije narocito isti€u kao deo civilnog drustva, posebno u smislu primene
nadela partnerstva koje predstavlja bitan element mnogih politika EU.""*Jedan od takvih
primera je politika regionalnog razvoja, u kojoj je nadlezno ministarstvo ve¢ pocéelo da
uvodi nacCelo partnerstva putem uklju€ivanja predstavnika civilnog drustva u radne grupe
osnhovane za upravljanje ovom politikom.

UcesSce civilnog drustva u Srbiji u pra¢enju rada nezavisnih tela

Nezavisne institucije i tela, medu kojima i DRI, su relativno novi politiCki akteri u
politickom sistemu Srbije, te se i uloga organizacija civilnog drustva mora sagledati kroz
tu prizmu. Nezavisna tela (Cesto sa izrazenim kontrolnim ili regulatornim funkcijama),
predstavljaju novi oblik kontrole rada drZzavnih organa. Nezavisnost podrazumeva da su
ova tela autonomna u svom radu i finansijski samostalna od izvréne vlasti. Ove dve
dimenzije nezavisnosti treba da omoguc¢e zaposlenima u nezavisnim telima da obavljaju
svoj posao bez spoljnih politickih pritisaka. Pored parlamentarne kontrole, nezavisna tela
se pojavljuju kao dodatni, ,spoljni“ oblik kontrole izvrSne vlasti.

Kao takve, ove institucije tek treba da sustinski upoznaju gradane sa svojom
ulogom i funkcijom, kao i vrednoS¢u koja se ostvaruje njihovim delovanjem. Svojom
nezavisnoS¢u od izvrdne vlasti i moguénoscu kontrole, ova tela na svojevrstan nacin Stite
prava gradana i utiCu na odgovornost nosilaca javnih ovladéenja. Sagledano iz te
perspektive, ona predstavljaju prirodnog saveznika civilnom drustvu u kontroli i korekciji
vlasti, s obzirom da civilno drustvo moze imati znaCajnu ulogu u procesupracéenjai
kontrole trodenja budzetskih sredstava.

U kontekstu rada DRI u Srbiji i dalje saradnje sa civilnim drustvom, potrebno je
naglasiti znac€aj dobrog razumevanja uloge koju ova institucija vrSi u utvrdivanju javne
odgovornosti. Kao i u drugim tranzicionim drzavama, uloga DRI je Cesto shvacena
pretezno u smisluutvrdivanja pojedinaCne odgovornosti za kr3enje principa dobre
vladavine i zloupotrebu javnih fondova. S obzirom na uvreZzeno nisko poverenje u
politiCke institucije i politiCke elite, organizacije civilnog drustva u svom odnosu prema
DRI stavljaju teziste naidentifikovanje odgovornih za loSe postupanje i
sprovodenjeadekvatnih  mera koje bi rezultirale utvrdivanjem  pojedinacne
odgovornosti(,naming and blaming). lako je takav vid aktivnosti svakako deo mera na
raspolaganju DRI, one ne predstavljaju jedini, pa ¢ak ni glavni, fokus delovanja eskterne
revizije. Takode, pomenutim nacdinom delovanja organizacija civilnog drustva u pracenju
javnih finansija ne iscrpljuje se prostor za angazovanje civilnog drustva u ovoj oblasti.

"z govora lvane Cirkovi¢, konferencija “Ka veéoj finansijskoj odgovornosti viasti u Srbiji, 4. jun 2012.

godina.
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Mreze organizacija civilnog drustva su insistirale i na tome da je u nekim
slu¢ajevima podnoS$enje prekrsajnih prijava previSe blag odgovor na zloupotrebe i Stetu
pri¢injenu javnim finansijama, te se preporuéuje iniciranje krivicnih postupaka. Ovakav
pritisak na DRI u relativno ranoj fazi njenog razvoja u vezi sa pokretanjem krivicnih
postupaka ukazuje na izvesnu dozu nerazumevanja pozicije DRI kao nove institucije koja
tek treba da afirmiSe svoj polozaj u sistemu, pritom svojim radom izazivajuéi velike
potrese medu nosiocima vlasti. Takav pristup od strane organizacija civilnog drustva
prema DRI nosi sa sobom rizik da umaniji potencijal za saradnju izmedu ove dve strane,
posebno imaju¢i u vidu da se takvim pritiscima potencijalno ugrozava i funkcionalna
nezavisnost same DRI. Jedan od predloga organizacija civilnog drustva je i brze
reagovanje DRI tj. podnosenje prijava u trenutku otkrivanja nepravilnosti, bez ¢ekanja
izrade finalnog izvestaja, kako bi se izbegle pomenute manjkavosti.

Ovakav vid uloge civilnog drustva, svodi se na relativno nizak oblik saradnje, f.
evidentiranje da li se postupilo po nalogu DRI i da li su pocinioci kaznjeni. Treba naglasiti
da je prevashodni cilj DRI utvrdivanje uskladenosti delovanja institucija i nosilaca javnih
ovlad¢enja sa procedurama i procesima koji imaju za cilj valjano implementiranje
budZetskih projekata, odnosno utvrdivanje da li su budZetska sredstva namenski ili
nenamenski troSena. U tom kontekstu, uloga DRI jeste da svojim radom doprinese
izgradnji bolje uredenog sistema javnih finansija i da pomogne subjektima revizije da se
usklade sa standardima dobrog finansijskog upravljanja. Dakle, DRI ne treba posmatrati
kao instituciju sa prevashodno istrazno-kaznenom funkcijom.

Proaktivnija i inovativnija uloga civilnog drustva u procesu revizije je stoga veoma
pozelina kako bi se fokus pomerio sa pojedinaca na sistem kao celinu. Organizacije
civilnog drustva u tom procesu mogu da igraju vaznu ulogu u informisanju Sireg drustva o
aktivnostima i zna€aju DRI, u pracenju implementacije konkretnih budzetskih projekata,
kako na lokalnom tako i na drzavhom nivou, obavestavanju o pojedin¢anim slu€ajevima
Zloupotrebe i u opStem poboljSanju pozicije i uticaja DRI. Zainteresovanost organizacija
civilnog drustva za rad i rezultate DRI je pozeljna u svim fazama procesa revizije, jer se
time jaCa uzajamano poverenje, a zastita interesa gradana podize na viSi nivo. | DRI i
organizacije civilnog drustva zajednicki rade na istom zadatku, a to je pre svega kontrola
izvrSne vlasti.

Isto tako, kada govorimo o ulozi koju organizacije civilnog drustva treba da imaju u
podsticanju saradnje, treba imati na umu i odnos drzave prema civilnom drustvu,
zakonske okvire koji se tiCu civilnog drustva kao i percepciju znaCajaodgovornosti vlasti, u
ovom slu€aju posebno finansijske odgovornosti.

Jedan od nacina povecanja kapaciteta i uloge organizacija civilnog drustva u
ovom procesu je i umrezavanje organizacija i stvaranje koalicija na razliCitim nivoima,
zajedno sa koncentracijom znanja, koriS¢enjem inovativnih pristupa i saradnjom sa
regionalnim mrezama. Sli€ne koalicije organizacija civilnog drustva ve¢ deluju u Srbiji
(Aneks I).
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VIII. Zakljucci i preporuke

Ovo poslednje poglavlije daje size glavnih zakljuCaka koji proizilaze iz pojedinacnih
poglavlja ove analize i ukrdta teme obradene u pojedinacnim poglavljima u cilju izvliaéenja
dodatnih zaklju¢aka od znacaja za unapredenje sistema eksterne revizije i rada Drzavne
revizorske institucije. Pored toga, uz zakljucke su prilozene kljuéne preporuke Cdije
sprovodenje bi pozitivno uticalo na unapredenje delotvornosti sistema eksterne revizije,
kao i na pracenje postupanja po preporukama i merama DRI.

VIII.1 Zakljucci i preporuke u vezi sa pravnim i institucionalnim okvirom
eksterne revizije

S obzirom na momenat u kojem se vrSi revizija, rok zastarelosti pokretanja i vodenja
prekrSajnog postupka Cini se suviSe kratkim. Rok zastarelosti od godinu dana od dana
kada je prekr$aj udinjen, u skladu sa op$tim pravilima o prekrsajima’®, u odnosu na
period koji je predmet revizije i protek vremena od radniji izvrSenih u sklopu potrosnje
javnih sredstava do nastupanja mogucnosti pokretanja prekrdajnog postupka na osnovu
podataka dobijenih u reviziji, bitno relativizuje moguénost sprovodenja prekrsajnog
postupka u ovim stvarima. Pored toga, iznosi zapreéenih kazni za ucinjene prekrsaje
veoma su niski, $to ima za poslednicu da oni ne deluju u dovoljnoj meri odvrac¢ajuce, te
se ne postize svrha kazne,""® kao i da nisu srazmerni ozbiljnosti prekr$aja. Takode, za
odredene veoma ozbiline povrede pravila o javnim nabavkama samo propisivanje
prekrsaja i niStavosti kao sankcije svakako predstavlja suviSe blagu reakciju drzave.

Preporuke:

1. Potrebne su izmene propisa (pre svega Zakona o javnim nabavkama) u smislu
produzenja roka zastarelosti.

2. Predlaze se propisivanje visih iznosa zaprec¢enih novcéanih kazni za ucinjene
prekrsaje.

3. Predlaze se da se najozbiljnije povrede pravila o javnim nabavkama propisu
ubuduce kao krivi¢na dela.11”

Sa aspekta normativnih moguénosti prekrSajne odgovornosti, pre svega u pogledu
njihovog preventivnog dejstva, nedostatak pravnog okvira predstavlja izostanak
propisivanja zastitnih mera u navedenim prekrsajima. Nov€ana kazna se javlja kao jedini
oblik sankcije, dok se moze osnovano pretpostaviti da bi dejstvo zastitne mere kao 5to je

15 Zakon o prekrsajima (,Sluzbeni glasnik RS* br. 101/2005, 116/2008 i 111/2009).

"® Prema &lanu 28. Zakona o prekrsajima, svrha kaznjavanje je da se izrazi drustveni prekor u€iniocu zbog
izvrSenog prekrsaja, kao i da se uti¢e na njega i na sva ostala lica da ubuduée ne ¢ine prekrsaje.

117Preporuka uneta na osnovu diskusije na konferenciji ,Ka vecoj finansijskoj odgovornosti vlasti u Srbiji“, 4.
jun 2012. godine.
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zabrana odgovornom licu da vrsi odredene poslove, moglo imati veéi znacaj. Ova zastitna
mera ne moze se izreéi ukoliko nije predvidena propisom kojim je odreden prekrsaj.'"

Preporuka:

4. Razmotriti propisivanje zaStitne mere zabrane odgovornom licu da vrsi
odredene poslove.

Imaju¢i u vidu veoma Sirok spektar propisa kojima su propisani prekrsaji, sudije
prekrSajnih sudova imaju veoma tezak zadatak u pogledu detaljinog poznavanja i
svakodnevnog koris¢enja velikog broja propisa iz veoma razli€itih oblasti. Odredenim
stepenom specijalizacije sudija prekrdajnih sudova u nekoliko Sire definisanih struénih
oblasti mogao bi se znacdajno unaprediti i olakSati njihov rad, a da se pritom pravo na
prirodnog sudiju bitno ne ugrozi.

Preporuka:

5. Predlaze se dalja rasprava o moguc¢nosti i potrebi specijalizacije, narocito
sudija prekrsajnih sudova.

Nezavisnost DRI je zakonom obezbedena na prilicno visokom nivou, buduéi da je
institucija odgovorna jedino Narodnoj skupstini za svoj rad, kao i da je obezbeden
relativno visok nivo finansijske nezavisnosti. Medutim, u funkcionalnom smislu,
nezavisnost DRI mogu da umanje najmanje tri zakonske odredbe:

1. odredba da najmanje 20 narodnih poslanika moZe da pokrene inicijativu za
razreSenje Clana Saveta, $to je veoma mali broj, imajuéi u vidu Cinjenicu da svaka
izabrana lista koja prede izborni cenzus (osim manjinskih) gotovo samostalno moze
da pokrene ovu inicijativu. Poredenja radi, prema Ustavu Srbije za podnoSenje
interpelacije u vezi sa radom Vlade ili pojedinacnog ¢lana Vlade potrebno je
najmanje 50 narodnih poslanika,'® dok glasanje o nepoverenju Vladi ili pojedinom
glanu Vlade moZe zatraziti najmanje 60 narodnih poslanika.'®

Preporuka:

6. Razmotriti izmene Zakona o DRI kako bi se pove¢ao minimalni broj narodnih
poslanika neophodan za pokretanje inicijative za razreSenje ¢lana Saveta DRI.

2. Zakonom o DRI propisano je da mandat ¢lanova Saveta DRI traje samo pet godina,
sa mogucnoScu maksimalno dva reizbora. Imajuci u vidu da se nezavisnost nosilaca
pravosudnih funkcija, izmedu ostalog, obezbeduje duzinom njihovog mandata
(dozivotni izbor ili izbor sudija Ustavnog suda na devet godina), mandat ¢lana Saveta
DRI od pet godina Cini se kao relativno kratak.

"8&)an 46. Zakona o prekrsajima.

"9 Glan 129. Ustava Srbije.
'2% &lan 130. Ustava Srbije.
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Preporuka:

7. Razmotriti izmene Zakona o DRI u smislu produzenja mandata ¢lanova Saveta
DRI

3. Bududi da je DRI u obavezi sa predlog svog finansijskog plana, nakon dobijanja
saglasnosti nadleznog odbora Narodne skupstine, dostavi Ministarstvu finansija,
postavlja se pitanje moguénosti uticanja izvrSne vlasti na nezavisnost DRI.

VIIL.2 Zakljucci i preporuke u vezi sa snazZnijim povezivanjem eskterne revizije
sa drugim reformsksim procesima

Oblast eksterne revizije procenjena je od strane Evropske komisije kao jedna od politika u
kojima je neophodan znacajan i uporan rad na uskladivanju sa pravhom tekovinom EU,
kao i na njenom adekvatnom sprovodenju u srednjem roku. Komisija takode potencira
potrebu znagajnog unapredenja administrativnih i implementacionih kapaciteta u ovoj
oblasti. Buduéi da ¢e eksterna revizija predstavljati predmet pregovora za ¢lanstvo u EU u
okviru pregovarackog poglavlja 32 — Finansijska kontrola, nedovoljna podrska je u
proteklom periodu data osnazivanju DRI i afirmisanju njene uloge, kako bi se ispunili
zahtevi za ¢lanstvo u EU.

Preporuka:

8. Kroz javne nastupe DRI, kao i kroz aktivnosti relevantnih aktera u procesu
pristupanja Srbije EU (a i eksternih partnera DRI, poput organizacija civilnog
drustva), potrebno je Siriti svest o mestu eksterne revizije u procesu
pristupanja EU, ¢ime bi se istovremeno podstakla podrska daljem afirmisanju
Institucije i unapredio ucinak Srbije u ispunjavanju relevantnih zahteva za
clanstvo u EU. Pokazatelj uspeSnosti ovakvih aktivnosti bilo bi pomeranje
politike finansijske kontrole iz trece u drugu kategoriju politika u narednom
izvestaju Evropske komisije (videti poglavlje III).

Delotvoran sistem finansijske kontrole podrazumeva postojanje i funkcionalnost koncepta
menadzZerske odgovornosti u javnoj upravi, $to u pozitivnom pravu Srbije u oblasti
drzavne/javne uprave trenutno nije zastupljeno. Zakonima koji reguliSu materiju drzavne
uprave nije razraden koncept delegiranja ovlaS¢enja za odluCivanje i odgovornosti
menadzZerskih kategorija drzavnih sluzbenika (drzavnih sluzbenika na polozaju, pre
svega), Sto prouzrokuje brojne probleme u funkcionisanju sistema i njegovoj uskladenosti
sa odgovornoS¢u za ucinjene povrede zakona koje se identifikuju kroz rad DRI.
Nepostojanje razvijenog sistema menadzZerske odgovornosti posebne probleme izaziva u
vezi sa uvodenjem programskog budzeta Sirom izvrSne grane vlasti, Sto je cilj Vlade
Srbije, kao i u vezi sa uvodenjem decentralizovanog upravljanja fondovima EU (DIS).

Drzavni sluzbenici su disciplinski odgovorni za povrede duznosti iz radnog
odnosa, od kojih je viSe njih u tesnoj vezi sa predmetom revizije od strane DRI, kao §to je
opisano u poglavlju VI. Ova mera se, medutim, trenutno uglavnom ne primenjuje, sto je,
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izmedu ostalog, i u vezi sa nerazvijenoS¢u koncepta mednazerske odgovornosti unutar
drzavne/javne uprave.

Preporuke:

9.

10.

11.

12.

Razmotriti nacine boljeg definisanja (u cilju obezbedivanja preduslova za
dobro funkcionisanje) koncepata menadZerske odgovornosti i vertikalnog
delegiranja ovla$¢enja za odlucivanje u drZavnoj/javnoj upravi. U tom smislu,
preporucuje se razmatranje odgovarajucih izmena Zakona o drzavnoj upravi
(posebno c¢lanovi 24-26. Zakona), Zakona o drZzavnim sluZbenicima, Zakona o
javnim agencijama, kao i propisa koji ureduju rad javnih preduzeca.

U cilju stvaranja funkcionalnog sistema menadZerske odgovornosti u javnoj
upravi potrebno je uvesti obavezu menadzerskih kategorija drzavnih
sluzbenika da se stru¢no usavrsavaju u razli¢itim aspektima upravljanja, a
posebno u finansijskom upravljanju. Takode je neophodno osmisliti i pruzati
odgovarajuce programe obuke na pomenute teme (pored upravljanja ljudskim
resursima, sto je ve¢ u ponudi).

Paralelno sa razvojem sistema menadZerske odgovornosti, insistirati i na
decidnoj primeni odredaba Zakona o drZzavnim sluZenicima o disciplinskom
postupku, narocito imajuci u vidu nacelo da odgovornost za Kkrivi¢no delo ili
prekrsaj ne iskljuéuje disciplinsku odgovornost.

U sistem ocenjivanja drzavnih sluzbenika treba bolje integrisati odgovornost
za nepravilnosti i nesvrsishodnosti uocene u procesu revizije.

VIIL.3 Zakljucci i preporuke u vezi sa unapredenjem sistema za obezbedivanje
sprovodenja preporuka i mera DRI i dobijanje povratnih informacija o
preduzetim radnjama subjekata revizije u cilju njihovog sprovodenja

Odnos DRI i Odbora za finansije Narodne skupstine ureden je na dobrim osnovama i u
skladu sa medunarodnom dobrom praksom i preporukama, ali kapaciteti Odbora za
razmatranje izvesStaja DRI nisu dovoljno razvijeni.

Preporuke:

13.

Neophodno je dodatno unapredivati kapacitete Odbora za finansije za
kompetentno razmatranje izvestaja koje dostavlja DRI. U tom smislu, moguce
je predvideti dva resenja: i) osnivanje specijalizovanog pododbora za eksternu
reviziju; ii) osnivanje posebne radne grupe ili organizacione jedinice (u okviru
strucne sluzbe Narodne skupstine) koja bi pruzala stru¢nu podrsku narodnim
poslanicima u bavljenju pitanjima od znacaja za kontrolu javnih finansija.
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14.

15.

16.

Predlaze se da DRI redovno informise Odbor za finansije o rezultatima
odazivnih izvestaja.121

Razmotriti uvodenje prakse odrzavanja rasprava posvecenih iskljucivo
pitanjima eksterne revizije na kvartalnom nivou u okviru Odbora za finansije
ili specijalizovanog pododbora za eksternu reviziju. Na takve rasprave pozivati
funkcionere i visoke ¢inovnike subjekata revizije, koji bi odgovarali na pitanja
narodnih poslanika poslanika u vezi sa nalazima iz podnetih izves$taja DRI.

Budué¢i da je u praksi ve¢ ustanovljen obic¢aj predsedavanja odborom za
finansije od strane poslanika opozicije, predlaze se dodatna afirmacija ove
prakse, koja je u skladu i sa medunarodnim preporukama i dobrom praksom. U
tom smislu, predlaze se da predsednik odbora dolazi iz vode¢e opozicione
politicke stranke.

DRI ima ustanovljene mehanizme za pracenje ucinka revizije (follow-up), koje je potrebno
dodatno razvijati u narednim postupcima revizije i posebno ih primenjivati u budu¢em
izveStavanju. U tom smislu, DRI je svojim StrateSkim planom ve¢ predvidela dalji rad na
ja¢anju ovog sistema, posebno kroz ukljucivanje informacija o sprovodenju preporuka i
mera u okviru posebnog odeljka izvestaja.

Preporuke:

U skladu sa primerima dobre prakse koji su navedeni u Poglavlju III, predlaZe se
sledece:

17.

18.

19.

da DRI otpoc¢ne praksu objavljivanja odazivnih izvestaja na svojoj internet
prezentaciji, kao i da formira neku vrstu scoreboard-a, tj. tabele za belezenje
ucinka subjekata revizije u odnosu na preporuke koje je DRI dala u svom
izvestaju. Dobar primer ovakvog scoreboard-a jeste onaj koji odrZava Evropska
komisija za beleZenje ucinka drZava c¢lanica EU u implementaciji direktiva
Unije u oblasti unutrasnjeg trzista;122

da DRI, u okviru svoje zakonom propisane savetodavne funkcije, na svom
interenet sajtu otpocne objavljivanje opstih preporuka subjektima revizije
(posebno onih koje su zajednicke za veliki broj subjekata) i odgovora na cesta
pitanja subjekata revizije.123

da Vlada Srbije osnuje povremeno radno telo za upravljanje integritetom u
javnoj upravi, kojim bi predsedavao predsednik Vlade, a u ¢ije ¢lanstvo bi usli,
inter alia, ministri nadlezni za poslove finansija, drzavne uprave i lokalne

121Preporuka uneta na osnovu diskusije na konferenciji ,Ka vec¢oj finansijskoj odgovornosti vliasti u Srbiji“, 4.
jun 2012. godine.

"2 Videti:
<http://ec.europa.eu/internal_market/score/docs/relateddocs/single_market_governance_report_2011_en.pdf

>
123

Preporuka uneta na osnovu diskusije na konferenciji ,Ka vecoj finansijskoj odgovornosti vlasti u Srbiji“, 4.

jun 2012. godine.
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samouprave, kao i direktor Kancelarije za evropske integracije. Ovo radno telo
bilo bi nadlezno za razmatranje postupanja organa drzavne uprave i sluzbi
Vlade po preporukama DRI.124

VIIL.4 Zakljucci i preporuke u vezi sa ulogom organizacija civilnog drustva u sistemu
eksterne revizije

Uloga organizacija civilnog drustva ne treba da se svodi (ili ak da se pretezno fokusira)
na pracenje slu¢ajeva gde je DRI pokrenula prekrajni ili krivicni postupak protiv nekog
odgovornog lica. Uloga civilnog drustva treba pre svega da bude da na informisan i
sustinski nacin otvori debatu o reformi sistema odgovornosti viasti i da deluje kao
saveznik DRI na putu ka stvaranju finansijski odgovornije vlasti. Za takvu ulogu, pored
posvecenosti same DRI saradnji sa civilnim druStvom, potrebne su i organizacije civilnog
drustva koje poseduju dovoljno znanja i razumevanja uloge DRI i koje su sposobne da
uCestvuju u dijalogu o izgradnji sistema ravnopravno sa institucijom i sa drzavnim
organima i organizacijama koje su predmet revizije u skladu sa zakonom.

Trenutno DRI posluje otvoreno i transparentno, saraduje sa organizacijama
civilnog drustva i pruza im neophodne informacije o svom radu.

Preporuke:

20. U skladu sa dobrom medunarodnom (ali i domacom) praksom saradnje javnog
i civilnog sektora, predlaze se dalje unapredenje odnosa DRI i organizacija
civilnog drustva - od unapredenog informisanja prema partnerstvu u
budu¢nosti. U vezi s tim, predlaze se formalizovanje saradnje DRI i organizacija
civilnog drustva na inkluzivnoj osnovi, npr. kroz potpisivanje memoranduma o
razumevanju (ili saradnji), sa moguénoséu pristupanja svih Kkredibilnih
organizacija aktivnih u oblasti javnih finansija, odgovornosti vlasti, i sl.125

21. Razmotriti mogucénost da se organizacije civilnog drustva (narocito one koje su
pristupile memorandumu o razumevanju iz preporuke 20) koje su posebno
aktivne u oblasti finansijske kontrole vlasti pozivaju na rasprave u Odboru za
finansije (ili u buduénosti, specijalizovanom pododboru za eksternu reviziju).

124 Preporuka izmenjena na osnovu diskusije na konferenciji ,Ka vecoj finansijskoj odgovornosti viasti u

Srbiji“, 4. jun 2012. godine.

128 Preporuka izmenjena na osnovu diskusije na konferenciji ,Ka vecoj finansijskoj odgovornosti viasti u
Srbiji“, 4. jun 2012. godine.
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ANEKS 1: Organizacije civilnog drustva aktivnhe u domenima javne
odgovornosti i dobre uprave

1. Koalicija za nadzor javnih finansija

Koalicija okuplja viSe organizacija civilnog drustva sa ciljiem unapredenja u¢es$¢a gradana
u demokratskim procesima kontrole, nadgledanja i kreiranja javnih politika i definisanja
fiskalnih prioriteta kao deo procesa uklju€ivanja gradana u budZetski proces. Potreba za
formiranjem Koalicije organizacija civilnog drustva proizasla je iz nedovoljne ukljucenosti
gradana u fiskalne procese, nedovoljne transparentnosti javnih finansija kao i, sledstveno
tome, nedostatku gradanskih inicijativa koje imaju za cilj uticaj na ove procese.

Aktivnosti Koalicije, od njenog osnivanja 2005. godine, kretale su se od kampanja
javnog zagovaranja, monitoringa javnih nabavki, pokretanja javnih rasprava, analize
budZeta do uspostavljanja saradnje i partnerstava sa medijima i lokalnim vlastima.

Koalicija je do sada pokrenula nekoliko projektnih aktivnosti u skladu sa svojim
ciljevima:

- Projekat ,Za transparentne javne finansije: Gradanski nadzor javnih nabavki“ ima
za cilj uspostavljanje dijaloga izmedu organizacija civiinog drustva iz Srbije i
zemalja Evropske unije na poljima fiskalne transparentnosti i borbe protiv
korupcije sa posebnim osvrtom na iskustvo Svedske i podizanje kapaciteta
organizacija civilnog drustva u Srbiji.

- Projekat ,Gradanski nadzor javnih nabavki‘ pokrenut je sa ciliem uspostavljanja
efikasnijeg nadzora civilnog drustva nad sistemom javnih nabavki u lokalnim
sredinama, sa naglaskom na korupcijske izazove u sistemu javnih nabavki.

Clanice Koalicije su: Toplicki centar za demokratiju i ljudska prava, Centar za razvoj
neprofitnog sektora,Udruzenje Pirgos, UZiCki centar za ljudska prava i demokratiju,
Resurs centar, Fond za otvoreno drustvo, Timocki klub, UdruZenje gradana Svetionik,
Forum juris, Beogradski centar za bezbednosnu politiku, Beogradski centar za ljudska
prava, BeCejsko udruzenje mladih.

Toplicki centar za demokratiju i ljudska prava - kao samostalna organizacija
realizovala je viSe projekata sa ciliem ja¢anja institucija, borbe protiv korupcije i
efikasnosti i transparentnosti budzetskih procesa u koje se ubrajaju oni koji se tiCu
gradanskog nadzora javnih nabavki, odrzivih anitkorupcijskin politika, drustveno
odgovornih i transparentnih lokalnih budzZeta, itd.

Centar za razvoj neprofitnog sektora - poseban programski deo Centra posvecéen
je gradanskom nadzoru javnih finansija, a cilj je u€eS¢e gradana u nadzoru javnih
finansija i nadzoru i sprovodenju javnih politika.
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2. Transparentnost Srbija

Transparentnost Srbija ima za cilj borbu protiv korupcije, poveéanje transparentnosti u
radu drzavnih organa i spre€avanje zloupotrebe javnih ovladéenja.U svom delovanju ova
organizacija podsti€e procese reformi pokretanjem inicijativa i davanjem preporuka kroz
niz projektnih aktivnosti.

Transparentnost Srbija iz sebe ima niz projekata, studija i skupova okupljenih oko
nacela odgovornije i transparentnije vlasti. Neki od njih su:

- ,Na putu ka pouzdanijim javnim nabavkama u Srbiji“ - sa ciliem vece
transparentnosti i uvodenja standarda EU u postupak javnih nabavki na lokalnom
nivou;

- Studija ,Antikorupcijski stubovi — Srbija i SR Jugoslavija“ koja se bavila stanjem
institucija u Srbiji koje treba da sprovode borbu protiv korupcije;

- ,Nacionalni program borbe protiv korupcije” proizveo je preporuke koris¢ene u
izradi nacionalne antikorupcijske strategije koja je dostavljena Vladi Republike
Srbije;

- Projekat ,Povec¢ana javna odgovornost organa viasti” jerezultiraouizradi Nacrta

zakona o suzbijanju konflikta interesa i Nacrta kodeksa pona$anja zaposlenih u
javnoj upravi, itd.

Takode, ova organizacija dalje je angazovana u nizu aktivnosti kao $to su:

- Antikorupcijsko savetovaliSte - Cime se Zeli povecati uceS¢e gradana u borbi protiv
korupcije i broj reSenih slu¢ajeva korupcije,

- Sistem monitoringa i evaluacije performansi javnih nabavki u Srbiji,

- Ispitivanje transparentnosti budzeta - podrSka nevladinim organizacijama u
razumevaniju i primeni odabranih medunarodnih primera dobre prakse,

- Javne rasprave o zakonskim predlozima u Srbiji, itd.

3. MreZa za fiskalnu odgovornost

Cili Mreze je povezivanje gradana, organizacija civilnog drustva i institucija u
transparentnom i efikasnom upravljanju javnim finansijama sa ciliem podizanja opsteg
nivoa informisanosti, uklju€ivanja gradana u vaninstitucionalne procese kontrole,
podizanja opSteg nivoa transparentnosti, podsticanja dijaloga u oblasti javnih finansija,
monitoringa javnih nabavki, itd.

Mreza deluje putem niza aktivnosti na terenu i kontaktima sa gradanima u cilju
pracenja tokova javnih finansija na lokalnom nivou u okviru projekta Fiskalni karavan, kao
i putem informisanja i ukljuCivanja gradana i nevladinog sektora u procese
neinstitucionalizovane kontrole javnih finansija putem servisa Fiskalni monitor.
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4. Srpsko fiskalno drustvo

Srpsko fiskalno drustvo je osnovano u koordinaciji sa Medunarodnim fiskalnim
udruzenjem (International Fiscal Association - [IFA) i bavi se prouCavanjem
medunarodnog i uporednog prava sa posebnim osvrtom na fiskalno pravo i ekonomske i
finansijske aspekte oporezivanja.

5. Ostale organizacije i projekti

Postoji i odredeni broj organizacija koje nisu isklju€ivo ili preteZzno posvecene pitanjima
odgovornosti viasti i javnih finansija, ali se u okviru svojih programskih aktivnosti u velikoj
meri koncentriSu i na ova pitanja. Medu njima se mogu izdvojiti, izmedu ostalih: Evropski
pokret u Srbiji, PALGO Centar, Centar za nove politike, Centar za evropske politike, itd.
Takode, mogu se prepoznati i manje istaknute organizacije ili pokreti sa akcentom na
politickoj odgovornosti, kao Sto su: MreZza za politicku odgovornost, Skockajte budzet,
Istinomer, Pistaljka, itd.
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ANEKS 2: Spisak institucija/organizacija sa ¢ijim predstavnicima su
sprovedeni polustruktuirani intervjui

1. Narodna skupstina (Odbor za finansije)
2. DrzZavna revizorska institucija

3. Narodna banka Srbije

4. Ministarstvo finansija

5. Ministarstvo unutra$njih poslova

6. Ministarstvo odbrane

7. Ministarstvo zdravlja

8. Ministarstvo zivotne sredine, rudarstva i prostornog planiranja
9. Kancelarija za evropske integracije

10. Visi prekrsajni sud

11. Prekr3ajni sud u Beogradu

12. Republi¢ko javno tuzilastvo

13. SIGMA/OECD
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