Poglavije 9

Glavni revizor

Quis custodiet ipsos custodes? (Ko ¢e cuvati ¢uvare?)

Juvenal (Satores. vi. 347)

Javni sluzbenici moraju biti odgovorni pred javnosc¢u i organima zakonodavne vlasti za svoje
poslovanje i nacin upravljanja drzavnim fondovima i imovinom. Mera finansijske odgovornosti je
informacija, ali ministri i sluzbenici nisu bas uvek spremni da se sloze sa ¢lanovima zakonodavnih

tela o kvantitetu i kvalitetu informacija koje treba dati.

Posto je tako, sluzba glavnog revizora (revizor pojedinac ili vrhovna revi-
zorska ustanova) stoji na vrhu piramide institucija kojima se obezbeduje finan-
sijska odgovornost. Zbog toga je od sustinske vaznosti da izbor na ovu funkci-
june bude dar partije koja je na vlasti. Ukoliko jeste, to bi bilo kao dati lopovu
mogucnost da izabere svog cuvara. I stvarno, u mnogim zemljama sveta je
biranje glavnog revizora po politi¢koj liniji naskodilo sistemu drustvenog inte-
griteta.

Sluzba glavnog finansijskog revizora

Glavni revizor i njegova sluzba predstavljaju jednu od okosnica sistema
integriteta jedne zemlje. On je sluzbenik odgovoran za nadzor prihoda i rasho-
da vlasti i kada je uspesan, on deluje kao najbolji Cuvar integriteta finansijskih
operacija i verodostojnosti finansijskih izvestaja. Evo jednog klasi¢nog opisa
uloge sluzbe glavnog revizora:

"(Glavni revizor) vrsi nadzor nad raspodelom odobrenih sredstava u ime
donjeg doma. On je spoljni revizor poslovanja vlade, deluje u ime svih pore-
skih obveznika preko parlamenta i parlament mora da se osloni na njegovu
reviziju kada razmatra taénost i ispravnost vladinih finansijskih izvestaja."!

U domenu odgovornosti sluzbe glavnog revizora je i da:

Paragvaj: Pokus$aji da se glavni
kontrolor dovede na sud propali

Donji dom Kongresa u Paragvaju ni-
je uspeo u pokusajima da inicira politiCki
proces protiv glavnog kontrolora, Daniel
Fretes Ventre-a, zbog optuzbe za korup-
ciju. Fretes, koji je zaduzen za borbu pro-
tiv korupcije, u zemlji je pod istragom za
18 kriviénih dela, medu kojima su neza-
konit rad, iznudivanje, ucenjivanje, pra-
nje novca i prikrivanje. Potrebno je, me-
dutim, da dve tre¢ine ukupnog broja kon-
gresmena glasa za takvu odluku kako bi
ona bila formalno ispravna (47 od 76).
Samo je 44 kongresmena glasalo za, 25
protiv, a uzdrzanih je bilo 7, $to je prak-
ticno okoncalo postupak pokrenut pro-
Slog novembra. "Ovo je za Zzaljenje, jer
dokazi pokazuju da je glavni kontrolor
zloupotrebio poziciju za licnu korist, da
nije postovao ustav, da je iznudivao i na-
gonio podredene da ¢ine ozbiljne zloci-
ne", rekao je opozicioni poslanik Rafael
Filizzola agenciji Rojters.

Reuters, 2. mart 2000.

® obezbedi povinovanje izvr$ne vlasti volji zakonodavne, iskazanoj prilikom raspodele bu-

dzetskih sredstava (aproprijacija);
@ unapredi efikasnost i racionalnost trosenja sredstava;

@ utice na sprecavanje korupcije tako Sto ¢e osmisliti finansijski postupak i postupak nadzora

u pravcu povecanja verovatnoce otkrivanja korupcije.?

Proces imenovanja

Sluzba glavnog revizora je od takve vaznosti da je neophodno propisati posebne odredbe za

imenovanje i razresenje glavnog revizora, kao i za zastitu nezavisnosti nosioca ove funkcije od kon-
trole vladajuce partije, politicara i visih drzavnih ¢inovnika. Pitanja izbora, odgovornosti i ovlasce-
nja glavnog revizora najbolje bi bilo ugraditi u ustav zemlje.

Glavni revizor se u javnosti prihvata slicno kao ombudsman jer se na obe te sluzbe gleda kao na
nezavisne 1 posStene Cuvare finansijske odgovornosti. Procedura za izbor glavnog revizora je zato
veoma znacajna. Ako izvr$na vlast zadrzi za sebe pravo da bira i razreSava glavnog revizora a da pri
tom ne obavi konsultacije sa drugima i ako se imenovanje zasniva na politi¢kim razlozima, javnost

! House of Commons, First Special Report from the Committee of Public Accounts, zasedanja 1980-1981,
"Uloga kontrolora i glavnog drzavnog revizora", tom 1, izvestaj HMSO, 4. februar 1981. godine.

2 Glavni revizor ne treba, naravno, da bude nadlezan i za razvoj finansijskih procedura i za nadgledanje njihove
primene. To bi dovelo do konfuzije izmedu uloge koju on ima kao nezavisno telo i onih koje vrsi izvr$na vlast.
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¢e takvog glavnog revizora verovatno smatrati obi¢nim ¢inovnikom vlade, a ne nezavisnim i kvali-
fikovanim revizorom.

Izbor mora da bude zasnovan na licnim kvalitetima, a u proces treba ukljuciti i institucije i poje-
dince koji su izvan kontrole partije na vlasti. Za diskusiju je pitanje uloge profesionalnih udruzenja
racunovoda i revizora prilikom izbora glavnog revizora. U nekim zemljama takva udruZenja se bri-
zljivo trude da bude imenovana visokoprofesionalna osoba. U idealnom slu¢aju imenovanje bi tre-
balo da bude potvrdeno od strane kvalifikovane ve¢ine poslanika u skupstini.

Odgovornost

Da bi bio efikasan, svaki spoljni revizor mora biti imun na pritiske klijenata ili institucija u koji-
ma vr$i nadzor. Klijenti glavnog revizora su parlament i drzavni sluzbenici kojima je povereno ruko-
vanje drzavnim novcem. Na nesrecu, sluzba glavnog revizora moze biti izuzetno osetljiva na pritiske

ako izvr$na vlast:

@ postavlja glavnog revizora;

® odreduje izvore i visinu sredstava koji se dodeljuju sluzbi;

@ odreduje uslove za prijem sluzbenika u radni odnos (stepen i vrstu Skolske spreme), kao i

njihovo rasporedivanje;
® odgovara za celokupno poslovanje i administraciju finansija (preko ministra finansija).
Glavni revizor koji nije adekvatno zasticen ustavom i zakonima podlozan je proizvoljnom ukla-

njanju usled kaprica nezadovoljne drzavne uprave. Ve¢ina administracija koje pretrpe ozbiljnu kriti-
ku zbog loseg finansijskog poslovanja pre ¢e "ubiti glasnika" losih vesti nego sto ¢e prihvatiti odgo-
vornost za svoje pogresne postupke.

"Nacija trazi psa €uvara javnih
finansija koji laje i ujeda"
"Posledice dodeljivanja duznosti
(kontrolora i glavnog revizora - CAG) ne-
kvalifikovanim osobama bile su pogub-
ne za Indiju... Snazan i uspe$an glavni
revizor je najbolji saveznik kojeg vlada i
narod mogu da imaju u nastojanju da
smanje ogromne gubitke i prevare koje
vidimo na sve strane, kako u centralnoj
tako i u viadama saveznih drzava. Bilo bi
u interesu vlade da ne podlegne pritisku
penzionisanih vladinih sluzbenika koji su
postrojeni u redu ¢ekali da dobiju posao,
ve¢ da nade profesionalnog, kvalifikova-
nog i nezavisnog glavnog revizora... Na-
ciji je potrebno da vidi psa ¢uvara javnih
finansija koji i laje i ujeda. Sad je vreme
da potrazimo takvog. Priliku ne bi treba-
lo da izgubimo."
"Selecting the Next CAG", K.P. Joseph u
Clanku za Economic and Political
Weekly, 27. maj 1995.

Ovaj se problem moze smanjiti ako se nosilac funkcije glavnog revizora
imenuje kao sluzbenik zakonodavne vlasti umesto da bude samo dodatak izvr-
$ne. Na primer, britansko zakonodavstvo sada propisuje da ¢e "kontrolor, od-
nosno glavni revizor samom ¢injenicom da radi u toj sluzbi biti ¢inovnik Do-
njeg doma (predstavnickog doma parlamenta)".?

Da bi sluzba bila istinski nezavisna i ustrojena u skladu sa ustavom, i ona
treba nekom da odgovara za svoje postupke, pa se iz tog razloga podvrgava
periodi¢nim kontrolama zakonodavne vlasti (u mnogim zemljama kontrolu vr-
§i parlamentarni Odbor za javne prihode i javne rashode /Public Accounts Com-
mittee/). Sluzbi se omogucava neposredan pristup parlamentarnom Odboru za
javnu potros$nju (Public Expenditure Committee), javnom tuzilastvu (Director
of Public Prosecutions) i drugim istraZznim organima, ako je potrebno. Uz to,
najbolja iskustva upucuju na to da sluzba glavnog revizora treba i sama da
bude podlozna nadzoru spoljnih revizora i inspekcija.*

Pitanje sklapanja ugovora sa privatnim sektorom

U vreme kada se Sirom sveta tezi smanjenju birokratije tako Sto vlasti sa
privatnim sektorom sklapaju ugovore kojima im poverava vrsenje odredenih

poslova koji su tradicionalno pripadali javnom domenu, treba voditi racuna da se o¢uvaju ustavne
funkcije sluzbe glavnog revizora.
Kada drzava unajmljuje izvestan broj privatnih rac¢unovodstvenih i revizorskih firmi da obave

deo njenog posla, neke stvari se dovode u pitanje:

® ocuvanje i razvoj specijalizacije za poslove revizije u javnom sektoru;

@ kontinuitet (firme iz privatnog sektora zavisi¢e od dobre volje onih koji ih unajmljuju u

pogledu buduceg angazovanja);
@ dobra reputacija koju su javne racunovodstvene i revizorske sluzbe odrzavale dugi niz

godina;

® uzdrzavanje javnih sluzbenika od nepravilnih i nezakonitih postupaka ili rasipnickih odlu-
ka kao posledica saznanja da nema vise glavnog revizora koji u bilo kom trenutku moze
da izvrsi nadzor nad njihovim radom;

3 National Audit Act Velike Britanije iz 1983. godine, odeljak 1 (2).

* Auditing Standards Vlade SAD iz 1994. (opstepoznati kao Zuta knjiga) naveliko se koriste §irom sveta. Obja-
vila ih je americka Sluzba za racunovodstvo (General Accounting Office) i u njoj stoji da "svaka organizacija
za reviziju pri sprovodenju revizije u skladu sa ovim standardima trebalo bi da... prode pregled spoljne kontro-
le kvaliteta svog rada".
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® nepristrasnost pri obavljanju duznosti; i
® mchanizam odgovornosti javnih sluzbi prema parlamentu.

Stavige, ¢injenica da se revizorske ku¢e nadmeéu na tenderima kako bi dobile posao uznemirava
revizore u smislu da takvo nadmetanje moze da Steti kvalitetu obavljanja posla. Ta zabrinutost je
narocito izrazena medu ra¢unovodama i revizorima u SAD.’

Ako razlog za ugovaranje revizorskih usluga sa privatnim sektorom nije pokusaj da se smanji
odgovornost vlasti, takav potez bi mogao da se zasniva na pre¢utnom uverenju da revizorske kuce iz
privatnog sektora bolje mogu da obave reviziju poslovanja privrednih organizacija nego sluzba glavnog
revizora. Ako je taj razlog u pitanju, onda treba raditi na tome da sluzba glavnog revizora bude bolje
opremljena i obucena. Ako pak okolnosti nalazu da deo revizije obavi neko spolja i da to bude u
skladu sa ustavnim odredbama, najbolje je da glavni revizor zadrzi svoju nadleznost, ali da nakon
konsultacija sa resornim ministrom odluci da kao podizvodaca za deo poslova revizije uzme neku
privatnu revizorsku kucu.® Od sustinskog je znacaja da glavni revizor bude i ostane ovlas¢eni revizor
poslovanja svih drzavnih organa i javnih sluzbi.

Kada bi svaka javna sluzba imala potpunu slobodu pri odlu¢ivanju koju ¢e revizorsku kucu da
odabere i na koje vreme, to bi bila snazna provokacija konceptu javne odgovornosti. S druge strane,
ima situacija, posebno u zemljama u kojima je slabo razvijena revizija u javnom sektoru, kada pri-
vatne firme moraju da budu angazovane.

Stalna opasnost pri angazovanju privatnih firmi za poslove iz domena glavnog revizora je sukob
interesa. Revizorskim firmama iz privatnog sektora trebalo bi zabraniti da pruzaju druge usluge
sluzbi ili ministarstvu u kojem obavljaju reviziju makar za vreme trajanja ugovora o reviziji. Jedan
od glavnih argumenata koje privatne revizorske kuée navode u svoju korist je taj da one mogu da
pruze niz dodatnih finansijskih usluga koje sluzba glavnog revizora ne moze. Mada istinit, ovaj
argument zanemaruje vaznost pitanja sukoba interesa.

Najvazniji argument protiv davanja poslova privatnom sektoru jeste taj da glavni revizor deluje
kao "filter" izmedu sluzbi, ministarstava i pojedinaca nad kojima se sprovodi revizija, s jedne, i
zakonodavne vlasti s druge strane. Ako zakonodavna vlast ne mozZe da se osloni na to da ¢e od
glavnog revizora dobiti izvestaj o najvaznijim pitanjima, doéi ¢e u situaciju da se suo¢i sa zbrkom
izvestaja koje podnosi veliki broj revizorskih kuca. U takvoj situaciji zadatak parlamenta da iz broj-
nih izvestaja koji privlace njegovu paznju izdvoji najvaznije probleme bio bi i skup i spor.

Medutim, trend je da se firme u drzavnom vlasnistvu (koje kontroliSe izvrSna vlast) sve ¢esce
oslobadaju nadzora glavnog revizora tako §to sti¢u mogucnost da imenuju privatne revizorske kuce
na osnovu sopstvenih pravila. U takvoj situaciji moze se reéi da izvr$na vlast sama sebi postavlja
revizora.’

Najbolje Sto se moze re¢i u prilog takvoj praksi jeste da izvrSna vlast veruje da se time dobija na
efikasnosti, a pri tom ne gubi na odgovornosti. Najgore $to se moze reci jeste da u mnogim zemljama
postoji vise nego sumnja da su firme u vlasnistvu drzave, koje kontrolise vlada, iskoristile priliku da
izbegnu kontrolu glavnog revizora.

Epitaf za jednog ¢asnog revizora

Ubrzo nakon $to je sacinio godisnji izvestaj, glavni revizor Zapadne Samoe, Sua Rimoni D. Ah.
Cong, bio je uklonjen sa te pozicije. U njegovom izvestaju bile su detaljno opisane krupne finansij-
ske greske u upravljanju visokih funkcionera, od kojih nijedna nije sustinski opovrgnuta. Razlog za
razresenje bio je taj Sto je on neovlas¢eno uputio poziv jednoj medunarodnoj revizorskoj kué¢i da mu
pomogne prilikom traganja za podacima.

"Obavljanje duznosti kontrolora i glavnog revizora u malom mestu u Zapadnoj Samoi
stvara uistinu tesku odgovornost, ¢ijih potpunih posledica tek pocinjem da bivam svestan.

5 Vidi, na primer, B. Simmons, "The Case for Audit Tenders", Business Review Weekly, 4 November 1988, p.
117; M. Peers, "Auditors in uproar over fee discounts", Australian Financial Review, 17 August 1988; 1 T.
Thomas, "No Merger, But Links to be Stronger", Business Review Weekly, 16 December 1988, p. 89.

¢ Takva preporuka postoji u Australiji. Vidi: The Auditor General: Ally of the People and Parliament - Report
296 Joint Committee of Public Accounts, Australian Government Printing Service, Canberra, 1989, p. 108.
Njome je podrzana sli¢na preporuka koju je dao Stalni odbor Senata za finansije i vladino poslovanje u 1982.
godini.

" U nekim zemljama je zbog ovakvih postupaka porastao broj prituzbi na snizavanje profesionalnog standarda,
posebno u Sjedinjenim Drzavama. Vidi United States General Accounting Office, Report to Chairman, Legi-
slation and National Security Subcommittee, Committee on Government Operations, House of Representati-
ves, CPA Audit Quality: "Many Governmental Audits Do Not Comply With Professional Standards", USAGO
iz marta 1986. godine.
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Odluke koje moram da donesem da bi se ostvarila funkcija moje Sluzbe, o pitanjima koja
proizlaze iz revizija koje sam sacinio, uticu i nastavice da uti¢u na mnoge moc¢ne ljude i neke
od mojih prijatelja i rodaka, jer su njihove odluke i ponasanja u vezi sa raspolaganjem drzav-
nim novcem i imovinom dovedene u pitanje. Ono $to me je drzalo 'imunog na uticaje’ jeste
moje ¢vrsto uverenje da buduénost nase dece, naseg naroda i nase zemlje zavisi od toga da li
¢emo uspeti da postignemo da nas sistem funkcionise ispravno, jednako za sve, onako kako je
nas ustav i predvideo... To je obaveza svake uspesne vlade prema narodu, a parlament treba

da obezbedi da vlada ide putem koji vodi dosezanju i odrzavanju toga cilja.

ng

Pet godina posto je revizor uklonjen sa duznosti, ministar koji je pokuSavao da zadrzi bujanje
korupcije u administraciji, na koje je revizor Ah Cong ukazao, ubijen je od strane dva biv§a ministra

i sina jednog od njih.

Delotvornost

Ocita je anomalija kada pravni sistem omogucava da izvr$na vlast kontrolise osoblje i finansira-
nje sluzbe glavnog revizora. Ako je izvr$noj vlasti prepusSteno da odredi izvore sredstava za ovu

Opasnosti od ugovaranja sa
privatnim sektorom...

Opasnosti od sklapanja ugovora o
reviziji sa privatnim sektorom osvetlio je
1989. godine gospodin Kenet Daj (Ken-
neth Dye), u to vreme kanadski glavni re-
vizor, kada je opisao kako su revizori iz
privatnog sektora postavljeni da nadgle-
daju drzavne korporacije: "(Drzavna kor-
poracija) ne postavlja sopstvenog revi-
zora. To radi vlada, pa tako, na primer,
direktor poste nema mnogo izbora; on
ne zna ko ¢e biti njegovi sledeci revizori.
Oni ¢e biti postavljeni na mig kabineta
vlade. Obi¢no ostaju na polozaju pet go-
dina, ali ponekad je to drugacije i tezi se
da se oni menjaju sa promenom vlade...
Cvrsto sam zastupao stanoviste da ra-
¢unovodstvenim i revizorskim kuéama ne
treba da bude dozvoljeno da daju prilo-
ge politickim partijama jer one to mogu
¢initi na osnovu oCekivane nagrade u bu-
duénosti... Postoji povezanost izmedu vi-
sine priloga i odredivanja revizorskih ku-
¢a od strane vlade." Dokazi koji su ponu-
deni skupstinskom odboru.

Citirano u The Auditor-General: Ally of
the People and Parliament Report 296

Joint Committee of Public Accounts,

Australian Government Printing Service,
Canberra, 1989, p. 113.

sluzbu, ona ¢e biti u iskuSenju da na njoj stedi. Mnogo je bolje da visinu sred-
stava za finansiranje sluzbe obezbedi zakonodavna vlast.

Neke zemlje (poput Australije i Britanije, na primer) osnovale su parlamen-
tarne odbore ¢iji je zadatak da savetuju glavnog finansijskog revizora o priori-
tetnim oblastima u kojima parlament Zeli da se revizija obavi, kao i da do deta-
lja razmatraju finansiranje sluzbe glavnog revizora. Medu ¢lanovima odbora
nalaze se i predsednik Odbora za javne prihode i javne rashode (koji je odgo-
voran za razmatranje izvestaja glavnog revizora) i ministar finansija, ¢ime se
obezbeduje da zahtevi za finansiranje budu podvrgnuti istom nivou analize i
procene kao i kada je re¢ o drugim drzavnim organima. Rezultat je podeljena
odgovornost izmedu izvrsne i zakonodavne vlasti. Argument protiv ovakvog
reSenja je obicaj da samo izvrs$na vlast priprema i predlaze troskove parlamen-
tu. Medutim, taj obicaj se ne krsi jer parlament samo ucestvuje u procesu u
kojem su van parlamenta ve¢ nacinjene procene troskova.

Da bi u potpunosti bila uspesna, sluzba glavnog revizora treba da ima rela-
tivnu slobodu u upravljanju sopstvenim budzetom, kao i pravo da unajmljuje i
rasporeduje odgovarajuce stru¢no osoblje. Obi¢no se stru¢no osoblje nalazi u
privatnom sektoru i ono se moze privuéi da radi u sluzbi ukoliko se obezbedi
adekvatna nadoknada.’ Kako bi sluzba mogla da parira privatnom sektoru u
pogledu ponudenih zarada, tendencija je da se ona izdvoji iz opsteg okvira
sistema plata u javnom sektoru, ¢ime joj se omoguéava da sama odredi uslove
zaposlenja. Sluzba takode treba da ima mogucnost da prosiri svoja znanja i
sposobnosti zaposljavanjem ili privremenim angazovanjem lica zaposlenih u
privatnom sektoru. Tesko je ocekivati da bi u drzavnoj sluzbi mogle da budu
obezbedene plate kakve dobijaju rukovodioci u privatnom sektoru. Ako je ta-

ko, put koji vredi probati je privremeno angaZovanje visih sluzbenika iz privatnog sektora na osnovu
dogovora sa profesionalnim asocijacijama ratunovoda i revizora.'°

Pitanje adekvatnog finansiranja je od vaznosti za obezbedivanje delotvornosti sluzbe glavnog
revizora. Ponekad, posebno u manjim zemljama, glavnom revizoru moze da bude potrebna pomo¢
spolja da bi razreSio odredene slozene situacije. Bez stavke u budzetu koja bi glavnom revizoru
omogucila da angazuje medunarodne revizorske kuce ili druge stru¢njake sluzba moze biti nemoéna
u vecini ozbiljnih slucajeva. Ako je liSena neophodnih izvora sredstava, luzba takode moze biti
onemogucena da ide u korak sa savremenom racunovodstvenom praksom i tehnologijom i da efika-
sno obavlja svoj posao. Razvijene zemlje delotvornosti revizije posvecuju i do 50% ukupnih prihoda
sluzbe. Procenat koji mogu da izdvoje zemlje u razvoju daleko je nizi i ponekad ¢ak zanemarljiv.

8 Su'a Rimoni D. Ah. Chong, Controller and Chief Auditor, Audit Office, Zapadna Samoa, 6. juli 1994. godine
u svom izvestaju skupstini za period od 1. januara 1993. do 30. juna 1994. godine.

° U Australiji su, na primer, plate visih sluzbenika u sluzbi glavnog revizora bile upola manje nego kod zaposle-
nih sli¢nog ranga u privatnom sektoru, $to je stvaralo probleme u trazenju osoblja i umanjilo delotvornost i
efikasnost sluzbe. Videti: The Auditor General: Ally of the People and Parlament - Report 296 Joint Comittee
of Public Accounts, Australian Government Printing Service, Canberra, 1989, p. XV.

10 Takva sugestija je data u Australiji.
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Ipak, ukoliko te zemlje Zele da se znacajnije razviju, uz Sto manje korupcije i loSeg upravljanja
javnim fondovima, tada im delotvorna revizija omogucava da izvuku maksimalnu korist upotreblja-

vajuci svoja ogranic¢ena sredstva.

Delotvornost sluzbe glavnog revizora moze takode biti podrivena propisi-
ma kojima se stvaraju kvaziautonomne drzavne organizacije sa funkcijama slic-
nim sluzbi, ili kada se privatizuju funkcije koje pripadaju izvornom delokrugu
sluzbe. Novinari, javnost i parlamentarna opozicija treba budno da motre i da
budu na oprezu zbog svakog neopravdanog smanjenja nadleznosti glavnog re-
vizora. Uz to, propisi koji ureduju osnovna nacela finansijskog upravljanja,
kontrole i odgovornosti u javnim fondovima i upravljanja drzavnom svojinom
treba da budu strogi i azurni.

Odnosi sa drugim sluzbama

Sluzba glavnog revizora sve ¢eSce tesno saraduje sa sluzbenicima koji se
bave kontrolom primene zakona u drugim organima vlasti kako bi razmenili
iskustva 1 kako bi sluzba postala $to sposobnija u otkrivanju korupcije. Skora-
$nji dogadaji su otkrili manjkavosti u tradicionalnoj odvojenosti funkcija ra-
znih organa vlasti. Na primer, kada je doslo do promena u klasi¢nom nacinu

Samoanski politi¢ari osudeni na
smrt veSanjem

"Ubijeni ministar bio je popularan ¢o-
vek i snazan protivnik korupcije. Dva biv-
Sa ministra su osudena na smrt zbog ubi-
stva svog bivseg kolege koji je pretio da
¢e razotkriti korupcijski skandal. Razre-
Seni ministar za Zenska pitanja, Leafa Vi-
tale, 57, i bivSi ministar saobracaja, Toi
Aukuso, 68, osudeni su zbog zavere ko-
jaje dovela do ubistva Luagalau Levaula
Kamu-a, 44, koji je pogoden u glavu to-
kom politickog skupa pro$log jula... Ala-
tise Leafa Vitale, 34, najstariji sin ministra
Leafa Vitale, koji je prosle godine priznao
krivicu za ubistvo ministra, svedocio je
da su mu njegov otac i porodi¢ni prijatelj
Aukuso naredili da to ubistvo izvrsi. Tuzi-
lastvo je tvrdilo da je ministar ubijen da
bi se sprecilo da obelodani dokaze o ra-
Sirenoj korupciji i zloupotrebi javnih fon-
dova."

rada, u Nemackoj je sredinom 1995. izbio na videlo izvestan broj ozbiljnih
skandala. Rad na tim slu¢ajevima doveo je do jacanja saradnje izmedu sluzbe
glavnog revizora i poreskih vlasti s jedne i policije i tuzilastva s druge strane. Pokazalo se da i mali
tim brizljivo odabranih istrazitelja najviSeg integriteta, koji poseduje odgovarajuca ovlaséenja, neza-
visan je od politicke kontrole i uziva podrsku sa najviSih mesta, moze da predstavlja odgovarajuce
telo za istrazivanje korupcije velikog obima i odvrac¢anje od nje.

BBC World Service, 14. april 2000.

Primena

Primena jasnih finansijskih procedura i adekvatno reagovanje na izvestaje glavnog revizora treba
da imaju prakticne efekte. Na primer, mala je korist od toga Sto visoki politi¢ki funkcioneri obeloda-
ne stanje svojih finansija ako neko te podatke ne analizira i ne proveri njihovu potpunost i istinitost.
To ne znaci da ba$ svaka takva izjava mora da bude proverena, ali mora da postoji svest o velikoj
verovatno¢i da ¢e to biti uradeno i o riziku koji davanje laznih informacija nosi.

Ustanovljavanje odgovarajué¢ih metoda za istrazivanje i sprecavanje korupcije pocinje izgrad-
njom institucija. U prvim redovima sistema integriteta institucija nalaze se oni javni sluzbenici koji
su ujedno i ¢lanovi profesionalnih asocijacija, kao $to su udruzenja advokata, racunovoda i revizora,
istrazivaca 1 istrazitelja. Osim odgovornosti koju imaju prema neposredno pretpostavljenima, oni
mogu biti podvrgnuti i disciplinskim merama u okviru profesionalnih asocijacija ako se pokaze da su
profesionalne duznosti obavljali neeticki. U situacijama kada su javni sluzbenici ujedno i ¢lanovi
profesionalnih asocijacija, oni treba da u okviru posebne sekcije vode rasprave o etickim i profesio-
nalnim pitanjima koja mogu da se pojave tokom obavljanja duznosti."

Uz to, profesionalno osoblje javnih sluzbi moze da bude odgovorno i prema sluzbama koje se
nalaze van organa vlasti u kojem rade. Na primer, sluzbenicima interne revizije i raunovodama
pojedinih drzavnih sluzbi se ponekad omogucava da se obrate sluzbi glavnog revizora kada veruju
da im pretpostavljeni postavljaju zahteve koje po pravilima svoje profesije ne bi smeli da izvrse.
Snagu njihovom obracanju daje podvrgavanje internih revizora nadzoru glavnog revizora. Na sli¢an
nacin, pravnici iz raznih vladinih sluzbi bi mogli da budu odgovorni drzavnom tuziocu (engl. Attor-
ney General, institucija ¢iji je status drugaciji od statusa drzavnog tuzioca u Srbiji - prim. prev.) za
profesionalno obavljanje posla. Ovo snaZenje profesionalne odgovornosti moze u velikoj meri da
zauzda korupciju. Drugacije misljenje imaju oni koji tvrde da analogija izmedu drzavnog tuzioca i
glavnog revizora navodi na pogresan put jer je drzavni tuzilac deo izvrSne vlasti, a funkcije glavnog
revizora se najbolje obavljaju kada je ta sluzba u potpunosti odvojena od izvrsne vlasti, a ne kada je
njen deo.

' Videti, na primer, diskusiju profesora DZona Edvardsa (John LI. Edwards) o jurisdikciji udruzenja pravnika ili
advokatske komore nad drzavnim tuziocem kada se on ponaSa neprofesionalno u vrSenju funkcije, "The
Office of Attorney-General: New Levels of Public Expectations and Accountability”, in Memoranda presen-
ted to the 1993 Meeting of Commonwealth Law Ministers, Grand Baie, Mauritius (Commonwealth Secreta-
riat, London: 1995).
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ANTIKORUPCIJSKI PRIRUCNIK - SUPROTSTAVLJANJE KORUPCIJI KROZ SISTEM DRUSTVENOG INTEGRITETA

Jedanaest preporuka za proveru

Shvataju¢i znacaj institucije glavnog revizora, predstavnici zemalja koje su bile u procesu pri-
druzivanja Evropskoj uniji usvojile su sledeé¢ih 11 preporuka u oktobru 1999. godine'*:

Pravni okvir

Preporuka broj 1: Vrhovne institucije za reviziju treba da budu zasnovane na ¢vrstoj, stabil-
noj i primenjivoj osnovi, zasnovanoj na ustavu i zakonima, upotpunjenoj drugim propisi-
ma, pravilima i procedurama.

Preporuka broj 2: Vrhovne institucije za reviziju treba da budu funkcionalno, organizacio-
no, operativno i finansijski nezavisne u meri koja je potrebna da zadatke ispune na objek-
tivan i delotvoran nacin.

Preporuka broj 3: Vrhovne institucije za reviziju treba da imaju ovlascenja i sredstva, jasno
predvidena ustavom i zakonima, za potrebe revizije svih javnih fondova, sredstava i ope-
racija (ukljucujuci tu i fondove i sredstva EU) bez obzira na to da li su ti fondovi i sredstva
predstavljeni u drzavnom budzetu i bez obzira na to ko se koristi tim javnim sredstvima i
fondovima, odnosno ko njima upravlja.

Preporuka broj 4: Vrhovne institucije za reviziju treba da preduzmu reviziju javnog sektora
u punom obimu kontrolisuéi kako regularnost, tako i na¢in rada.

Preporuka broj 5: Vrhovne institucije za reviziju moraju da imaju mogucnost da slobodno i
bez ogranicenja izvestavaju o nalazima svog rada. Izvestaji mogu da se podnose parla-
mentu i treba da budu javni.

Usvajanje i primena standarda za revizije

Preporuka broj 6: Vrhovne institucije za reviziju, uz priznanje postojeceg iskustva u drzav-
nim okvirima, treba da formalno usvoje, objave i razdele nacela i standarde za revizije,
koji su u skladu sa standardima za revizije INTOSAI, evropskim smernicama za primenu
standarda za revizije INTOSAI i svim bitnim standardima za revizije javnog sektora koje
izda IFAC 1 koje prihvati EU. Standardi za revizije treba da budu primenjivani na dosle-
dan i pouzdan nacin, koji ima osnovu u radu SAI, kako bi se obezbedilo da revizije imaju
prihvatljiv kvalitet i kompetentnost. SAI ¢e u tu svrhu izraditi priru¢nike za obavljanje
revizije 1 detaljna tehnicka uputstva, sa ciljem da se pomogne unapredenje standarda u
praksi i njihovo dostizanje.

Upravljanje institucijom za reviziju

Preporuka broj 7: Vrhovne institucije za reviziju treba da obezbede da se njihovi ljudski i
finansijski resursi koriste na najefikasniji nacin, koji obezbeduje delotvorno obavljanje
njihove uloge. U tom smislu, rukovodstvo SAI treba da razvije i uobli¢i odgovarajuce
stavove i mere koji bi garantovali da je SAI organizovan dovoljno kompetentno da moze
da pruzi visokokvalitetne i delotvorne revizije i izvestaje.

Preporuka broj 8: Vrhovne institucije za reviziju treba da razviju svoju unutrasnju organiza-
cionu strukturu tako da ona omogucéi pravilan rad na ostvarenju zahteva priprema za ula-
zak u EU.

Preporuka broj 9: Vrhovne institucije za reviziju treba da obezbede kompetentno, sposobno
i posveceno osoblje, i to na naéin koji garantuje da ¢e rad revizora biti uskladen sa medu-
narodnim standardima i dobrom evropskom praksom.

Preporuka broj 10: Vrhovne institucije za reviziju treba da razvijaju tehni¢ku i stru¢nu ospo-
sobljenost svog osoblja kroz obrazovanje i obuku.

12 Preporuke za rad vrhovnih institucija za reviziju u kontekstu procesa evropskih integracija iz oktobra 1999.
pripremila je radna grupa koju su ¢inili predstavnici vrhovnih institucija za reviziju iz Albanije, Bugarske,
Hrvatske, Ceske, Estonije, Madarske, Letonije, Rumunije, Slovenije, Slovacke, Evropskog revizijskog suda,
pod predsedavanjem Vrhovnog veca za kontrolu Poljske. Predsednici SAI su odobrili 11 preporuka i saglasili
se da daju pun prioritet njihovoj upotrebi i razvoju u radu svojih institucija.
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Uloga SAl u ocenjivanju i podsticanju razvoja unutrasnjih kontrola

Preporuka broj 11: Vrhovne institucije za reviziju treba da se usmere na razvoj visokokvali-
tetnih, delotvornih unutrasnjih kontrolnih sistema u entitetima nad kojima sprovode revi-
ziju.

Pokazatelji za ocenu sluzbe glavnog revizora u funkciji stuba
drustvenog integriteta

® Da li je zagarantovana stalnost glavnog revizora (ustavom ili na drugi nacin obezbedena
zastita od politickog uticaja)?

® Da li se mesto glavnog revizora smatra nepolitickom funkcijom?

® Da li je nadoknada za rad glavnog revizora adekvatna?

® Da li je osoblje sluzbe glavnog revizora odgovarajuce?

® Da li su izvestaji koje glavni revizor podnosi zakonodavnoj vlasti azurni?

® Da li se izvestaji odmah stavljaju na uvid javnosti?

® Da li skupstinski odbor za javne prihode i javne rashode ili drugo za to odredeno telo
razmatra izvestaje glavnog revizora?

® Da li se preduzimaju mere u skladu sa nalazima iz izvestaja?

® Da li postoje pravila na osnovu kojih su drzavne i paradrzavne institucije obavezne da
podvrgnu reviziji svoje godisnje finansijske izvestaje i da li je obavezno objavljivanje tih
izvestaja? Da li je glavni revizor odgovoran za sacinjavanje tih izvestaja?

® Da li postoji sistem pracenja stanja imovine drzavnih i paradrzavnih institucija koji omogu-
¢ava da se periodi¢no proverava da li su sredstva nabavljena za potrebe tih institucija sve
vreme pod njihovom kontrolom?

® Da li sluzba glavnog revizora primenjuje odgovarajuce standarde za racunovodstvo i revi-
zije?

® Da li sluzba stvarno dobija ono $to je za nju predvideno odlukom ministarstva finansija,
odnosno zakonodavne vlasti?
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