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UVOD

Prevencija korupcije od znacaja je za funkcionisanje demokratskog drustva.
U centru prioriteta svake uredene drustvene zajednice jeste pre svega zastita
osnovnih ljudskih prava, a koja mogu da budu posebno ugrozena usled preduzi-
manja koruptivnih aktivnosti. Nepreduzimanje ili neblagovremeno preduzima-
nje mera kojima se moze preventivno delovati na korupciju (posebno u javnom
sektoru) doprinosi nepoverenju gradana u rad drzavnih institucija. To moze
da se odrazi negativno na stav gradana, pa i obaveze gradana prema drzavi, jer
i oni sami mogu da pruze otpor primeni zakona (npr. placanju poreza). Iako je
korupcija prisutnaiu privatnom sektoru, u nagem istrazivanju smo se ogranicili
isklju¢ivo na javni sektor, jer smatramo da je prisustvo korupcije u njemu veoma
$tetno za celokupno drustvo i da njeno prisustvo u javnom sektoru pokrece
korupciju u privatnom sektoru (sektoru privrede).

Javni sektor se vezuje za drzavu. On obuhvata raspolaganje nacionalnim
javnim dobrima od strane drzave: telekomunikacijama, elektroprivredom,
zeleznicom, vodama, Sumama itd. Ukoliko bismo javni sektor definisali kao
drzavni interes, onda se moze smatrati da se kompletna delatnost drzave odra-
zava na investicije, zaposlenost i privredni rast. Imajuci u vidu da je javni interes
Cesto povezan sa opStim interesom, on mora da zadovolji kako interese privrede,
tako i stanovnistva. Drzavna preduzeca koja bi trebala da omoguce zadovoljenje
tih interesa su javna preduzeca. U njima drzava kontroliSe svoje interese putem
rukovodece i upravljacke funkcije koju ostvaruje imenovanjem rukovodstva
i uprave.' Zbog toga pod javnim sektorom osim drzavnih organa i institucija
podrazumevamo i javna preduzeca.

Pod mehanizmima kontrole javne potrosnje u skladu sa Zakonom o
budzetskom sistemu kojim se ona ureduje podrazumevamo one mehanizme
koji su predvideni i ¢iji je nacin funkcionisanja ureden navedenim zakonom
i ostalim relevantnim propisima iz oblasti finansija.” Oni se mogu podeliti

G. Ili¢-Popov, D. Pavlovic (2003). Leksikon javnih finansija, Beograd: Zavod za unapredenje
i rentabilnost poslovanja, 148.

Autori navode da su termini kontrola i revizija svojevrsni sinonimi i pored toga $to bi se
revizija ipak mogla smatrati uzim terminom u odnosu na ono $to se zaista moze smatrati
kontrolom javne potrosnje. Tako finansijski izvestaji mogu biti predmet razli¢itih kontrola,
npr. od strane organa upravnog nadzora, tuzilastva ili predstavnickih tela kroz postupak
usvajanja zavr$nih racuna. Dakle iako se koriste kao sinonimi, ipak se razlikuju kako prema
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na eksterne i interne mehanizme kontrole javne potrosnje. Pod eksternim se
podrazumevaju vrhovna revizorska institucija (u Republici Srbiji je to Drzavna
revizorska institucija) i budzetska inspekcija. Interna kontrola javne potrosnje se
sastoji od dve komponente: finansijskog upravljanja i kontrole i interne revizije.’
Od svih navedenih mehanizama najveci stepen nezavisnosti ima Drzavna revi-
zorska institucija, pa se o¢ekuje da ¢e se njenim osnivanjem i rezultatima rada
unaprediti zakonitost, efikasnost, ekonomicnost i efektivnost javne potrosnje,
aliisuzbijanje korupcije. Prema nasem misljenju vrhovna revizorska institucija
moze na nekoliko nacina da doprinese njenom suzbijanju. Pre svega njene aktiv-
nosti su preventivnog karaktera.' Naime putem davanja migljenja i smernica za
unapredenje rada korisnicima javnih sredstava moguce je uticati na prevenciju
nezakonitosti i nepravilnosti u radu ukoliko se one blagovremeno prihvate od
strane subjekata revizije. Stoga je od posebnog znacaja nadzor nad izvr§enjem
tih sugestija, a u ¢emu bi zna¢ajnu ulogu mogla da ima funkcija interne revizije
uspostavljena kod korisnika javnih sredstava. Osim toga, od znacaja je i trans-
parentnost u radu vrhovne revizorske institucije, a koja se ogleda u objavljivanju
izvestaja o izvrSenoj reviziji na internet stranici navedene institucije. Na taj
nacin javnost ima moguc¢nost uvida u nacin potrosnje javnih sredstava. To bi
takode trebalo da deluje preventivno na korupciju u javnom sektoru. Medutim,
ipak se ¢ini da mnogo toga zavisi od nacina na koji se planiraju postupci i vrste
revizije, kao i na¢ina reagovanja u situaciji kada se primeti neka nepravilnost u
radu korisnika javnih sredstava. Imajuci u vidu da je vrhovna revizorska insti-
tucija za svoj rad odgovorna iskljuc¢ivo parlamentu, ¢ini se da se od nje ocekuje
veci doprinos prevenciji korupcije u postupcima revizije nego kada je u pitanju
interna finansijska kontrola. Odgovornost izvrsne vlasti parlamentu za trosenje

metodama i postupcima, tako i prema vrsti organa koji ih sprovode. Navedeno prema: B.
Radulovi¢ (2018). Revizija javnog sektora, prirucnik za polaganje revizorskog ispita za sticanje
zvanja drZavni revizor, Podgorica: Drzavna revizorska institucija, 10 i 11. https://dri.co.me/
doc/Priru%C4%8Dnik%20-%20Revizija%20javnog%20sektora,%20dr%20Branislav%20Rad-
ulovi%C4%87.PDF. Imajuci u vidu da je u cilju prevencije nezakonitosti u javnoj potro$nji, ali
i korupcije od znacaja i vr$enje kontrole od strane budzetske inspekcije, u ovoj monografiji
ukazujemo na znacaj i ulogu “mehanizmima kontrole javne porto$nje”, kao zajedni¢ckim ime-
niteljem za budzetsku inspekciju, Drzavnu revizorsku institutciju, finansijsko upravljanje i

kontrolu i internu reviziju.
3

Clan 80-82 i 92 Zakona o budzetskom sistemu, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj
54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014,
68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019, 149/2020, 118/2021,
138/2022, 118/2021 - dr. zakon i 92/2023.

* M. Matié, (2013). “Vrhovne revizorske institucije i borba protiv korupcije” u: (J. Ciri¢, ur.),

Borba protiv korupcije, Beograd: Institut za uporedno pravo, 125-154.
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budzetskih sredstava klju¢ni je elemenat savremenih demokratskih sistema.
Izvrs$na vlast ima obavezu da polaze racune za upravljanje finansijskim sred-
stvima poreskih obveznika, kako parlamentu, tako i $iroj javnosti. Parlament,
kao glavno telo reprezentativne demokratije, ima duznost i obavezu da u ime
gradana odobrava, kako nametanje prihoda, tako i da vrsi kontrolu budzetske
potrodnje. Cilj takvog delovanja jeste zakonita i svrsishodna upotreba javnih
sredstava.’ Eksterna revizija ima preventivnu funkciju u pogledu davanja pre-
poruka, misljenja i uputstava u odredenom vremenskom periodu i moze da
obeshrabri nemarno ponasanje. Odgovornost za kori$¢enje javnih sredstava
oduvek je budila interesovanje.

Treba spomenuti da je od znacaja za prevenciju korupcije u javnom sek-
toru i rad Kancelarije za reviziju sredstava iz fondova iz Evropske unije.’ Prema
Zakonu o budzetskom sistemu, pod javnim prihodom smatra se i prihod od
finansijske pomo¢i Evropske unije.” Navedeni prihod se koristi za finansira-
nje nadleznosti Republike Srbije, kao i za finansiranje nadleznosti autonomne
pokrajine i jedinica lokalne samouprave.’ Zbog toga se i potro$nja tih sredstava
smatra javnom potroSnjom.

Prema Izvestaju o napretku Republike Srbije u procesu pristupanja Evrop-
skoj uniji za 2023. godine, neophodno je da postoji jaka politicka volja za delo-
tvorno suzbijanje korupcije, kao i adekvatan odgovor krivi¢nog pravosuda.
Stoga bi u narednom periodu trebalo da se unaprede rezultati u vezi sa sprove-
denim istragama, krivicnim gonjenjem i pravosnaznim presudama u predme-
tima korupcije kao i oduzimanja imovine stecene izvr$enjem krivi¢nih dela.

® A.Rabrenovi¢, V. Cori¢ Eri¢ (2012). ,,Uloga Narodne skupstine u primeni preporuka eksterne

revizije“ u: (A. Rabrenovi¢, J. Ceranié, ur.), Uskladivanje prava Republike Srbije sa pravnim tekov-
inama EU, prioriteti, problemi, perspektive, Beograd: Institut za uporedno pravo, 282.

Clanom 1 Uredbe o odredivanju tela za reviziju sistema upravljanja programima pret-
pristupne pomo¢i Evropske unije u okviru Instrumenta za pretpristupnu pomo¢ IPA (II),
Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 63/2024 uspostavljena je Kancelarija za reviziju sistema
upravljanja sredstvima Evropske unije. Njena nadleZnost se sastoji u sprovodenju revizije
u drzavnim organima i sluzbama Vlade u kojima su obrazovane upravljacke i operativne
strukture (u smislu upravljanja sredstvima budzeta Evropske unije). Osim toga, ona sprovodi
i reviziju krajnjih korisnika, krajnjih primalaca korisnika u smislu programa prekograni¢ne
i transnacionalne saradnje. Kancelarija je nadlezna za reviziju sistema upravljanja i kontrole
ireviziju transakcija i godi$njih ra¢una. Ona izvestaj o reviziji zajedno sa mi$ljenjem dostav-
lja Vladi, Evropskoj komisiji, Nacionalnom IPA koordinatoru i Sluzbeniku za odobravanje.
Navedeno prema J. Kosti¢ (2018). Krivicnopravna zastita finansijskih interesa Evropske unije,
Beograd: Institut za uporedno pravo, 117 118.

7 Clan 14, stav 1, tacka 6).
Clan 23, stav 1, tacka 4a), ¢lan 24, stav 1, tacka 5a) i ¢lan 25, stav 1, tacka 5a).
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Osim toga jedna od preporuka datih u izvestajnom periodu bila je i usvajanje
nove strategije za borbu protiv korupcije, a koju mora da prati realan i pouz-
dan akcioni plan koji daje osnov za uspostavljanje delotvornog mehanizma za
suzbijanje korupcije.’

Kada je u pitanju upravljanje javnim finansijama, prema misljenju
Evropske komisije, Srbija nije ostvarila napredak u povec¢anju transparentno-
sti budzeta, pa bi u cilju njegovog unapredenja trebalo objaviti mapu puta za
transparentnost. Osim toga, tome bi doprinelo i objavljivanje profila izvr$enja
budzeta na pocetku godine, a $to bi moglo da doprinese adekvatnoj analizi
odstupanja od ciljeva. U predlog izvrsenja budzeta bi trebale da budu ukljucene i
informacije o fiskalnoj politici i fiskalnom riziku."’ Tome bi mogla da doprinese
i efikasna interna finansijska kontrola u javnom sektoru. Medutim, Drzavna
revizorska institucija je u toku 2022. godine ustanovila da u ukupno 90 subje-
kata revizije koji su bili u obavezi da uspostave internu reviziju, 48 (53,33%) to
nije ucinilo, a $to je sli¢no kao i tokom prethodne godine, iako je pravni okvir
uglavnom uspostavljen."' Prema izvestaju Evropske komisije o napretku Repu-
blike Srbije u procesu pristupanja Evropskoj uniji za 2023. godinu Drzavna
revizorska institucija je utvrdila nepravilnosti uglavnom u predmetima javnih
nabavki, a koji obuhvataju 18,88% vrednosti ugovora o javnim nabavkama koje
su uocene u 2022. godini, pa takvi nalazi izazivaju zabrinutost. Stoga je postu-
pak javnih nabavki neophodno kontinuirano pratiti."” Takvim nalazima upravo
je doprineo nedostatak interne kontrole u praksi, iako je i zakonodavni okvir
u oblasti javnih nabavki unapreden.” Jedna od preporuka Evropske komisije
odnosila se na preduzimanje dodatnih napora da upravljacka odgovornost
postane deo administrativne kulture, uz njeno inkorporisanje u administra-
tivnu kontrolu javne uprave.” Upravo je zbog toga jedna od vaznih preporuka

Evropska komisija (2023). Izvestaj o napretku Republike Srbije u procesu pristupanja
Evropskoj uniji za 2023, 35, https://www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/
godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/izvestaj_ek_23.pdf, 24.12.2024.; J. Johnsen (2016).
Anti-Corruption Strategies in Fragile States- Theory and practice in Aid Agencies, Edward

Elgar Publishing. Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije za period od 2024-2028.
godine je usvojena 2024. godine, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 63/2024.

' Evropska komisija (2023). Op. cit. 20.
" Ibid. 391 40.

" Ibid. 95.

" Ibid. 19.

Ibid. 98. Clanom 2, stav 1, tacka 51a) Zakona o budZzetskom sistemu definisan je pojam
upravljacke odgovornosti kao obaveza rukovodilaca svih nivoa kod korisnika javnih sredstava
da sve poslove obavljaju zakonito postujudi principe ekonomic¢nosti, efektivnosti, efikasnosti

4
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dodatno unapredenje sprovodenja standarda interne kontrole ukljucujuci
upravljanje rizicima kako na centralnom, tako i na lokalnom nivou vlasti."”
Stoga je potrebno uloziti dodatne napore radi prihvatanja sistema interne finan-
sijske kontrole kao znac¢ajnog faktora za unapredenje odgovornosti zaposlenih
u javnom sektoru i prevenciju korupcije zajedno sa mehanizmima eksterne
kontrole javne potro$nje — Drzavnom revizorskom institucijom i budzetskom
inspekcijom.

U ovom istrazivanju, polazi se od pretpostavke da mehanizmi kontrole
javne potro$nje mogu znacajno da doprinesu otkrivanju koruptivnih krivi¢nih
dela, pa to moze odvracajuce da deluje na potencijalne izvr§ioce. Medutim,
to zavisi pre svega od brojnih faktora, kao §to su npr. ucestalost i efikasnost
otkrivanja takvih dela od strane lica koja se bave kontrolom javne potrosnje,
kao i mogucnost prepoznavanja indikatora koji ukazuju na postojanje odrede-
nih nezakonitih ponasanja. Osim toga, njihov doprinos zavisi i od efikasnosti
saradnje sa drugim institucijama kao $to su javna tuzilastva i policija.

Prilikom istrazivanja kori$cen je pre svega dogmatsko-pravni metod kako
bi se moglo zakljuc¢iti da li su u nacionalnom zakonodavstvu jasno naglasene
nadleznosti i ovlagéenja lica koja kontroli$u javnu potrosnju u postupcima
otkrivanja i prijavljivanja nepravilnosti i nezakonitih aktivnosti, pa samim tim
i krivi¢nih dela korupcije. Osim navedenog metoda u radu je koriS¢ena i ana-
liza sadrzaja medunarodnih standarda, uporedne prakse i izvestaja razli¢itih
organizacija kako bi se ukazalo na potrebu unapredenja meduinstitucionalne
saradnje i to ne samo u cilju otkrivanja postojanja korupcije i prikupljanja rele-
vantnih dokaza, ve¢ i boljeg razumevanja uloge i metodoloskih ogranicenja
razlicitih institucija koje treba zajednicki da deluju u cilju suzbijanja korupcije.

ijavnosti, kao i da za svoje odluke, postupke i rezultate odgovaraju onome ko ih je imenovao
ili im preneo odgovornost.

" Ibidem.






Poglavlje I

JAVNA POTROSNJA






1. POJAM JAVNE POTROSNJE

Odgovorno upravljanje javnim finansijama kao znacajan princip budzetskog
sistema podrazumeva i fiskalnu odrzivost a pod kojom se smatra mogucnost
sprovodenja date fiskalne politike u duzem vremenskom periodu, bez znacaj-
nijih promena u poreskoj politici ili rashodima i izdacima.'®

Prema Zakonu o budZetskom sistemu pod javnim rashodima se smatraju:'’

1)  rashodiza zaposlene;

2)  rashodi za robe i usluge;

3) amortizacija i upotreba sredstava za rad;

4)  otplate kamata i pratecih troskova zaduzivanja;

5)  subvencije, dotacije i transferi;

6) obavezno socijalno osiguranje i socijalna zastita i ostali rashodi (porezi,
obavezne takse, nov¢ane takse, penali itd.).

Imajuci u vidu odredbe Zakona o budzetskom sistemu, pod javnom
potro$njom se smatra potro$nja drzavnih i lokalnih organa i institucija, kao i
drzavne investicije i investicije jedinica teritorijalne autonomije i lokalne samo-
uprave. Dakle, to je novac koji se trosi za finansiranje potreba odbrane, obrazo-
vanje, zdravstvo, infrastrukturu i druge opste potrebe. Za zakonito upravljanje
javnim finansijama i finansiranje rashoda i izdataka odgovorni su rukovodi-
oci u javnom sektoru." Kao §to se moze zakljuliti, javna potro$nja se definise
uglavnom putem definicije javnih rashoda. Pod njom autori smatraju trosenje
materijalnih sredstava koje se vezuje za drzavu i njene funkcije. Javna potros-
nja se moze shvatiti i kao sinonim za javne rashode, a pod kojima se uglavnom

'* Clan 27b, stav 2, ta¢ka 4) i ¢lan 2, stav 1, tatka 51a) Zakona o budZetskom sistemu.

Y Clan 61 Zakona o budzetskom sistemu.

' Prema &lanu 2 stav 1 tacka 13 Zakona o budZetskom sistemu, javni sektor podrazumeva sve

subjekte koji su odgovorni za pruzanje, pretezno netrzi$nih usluga I preraspodelu dohotka i
bogatstva na svim nivoima drzava, obuhvata budzet Republike Srbije, budZzete lokalnih vlasti,
vanbudzetske fondove, uklju¢uju¢ii fondove socijalnog osiguranja na scim nivoima vlasti, kao
inetrzi$ne i neprofitne institucije koje su kontrolisane i finansirane od strane drzave na svim
nivoima vlasti, kao i nefinansijska preduzec¢a pod kontrolom drzave (javna preduzeca) koja
se primarno bave komercijalnim aktivnostima.

9
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smatra ,,sistem zadovoljavanja drzavnih potreba izrazen u novcu®.” Potrebe za

javnim rashodima mogu se svrstati u tri grupe:”

1)  opste potrebe (drzavni organi i organizacije);

2)  zajednicke potrebe (socijalno osiguranje) i

3)  podsticaj razvoja (drzavne intervencije u privredi i spoljno ekonomski
odnosi.

Nezakonito, neefikasno i neekonomi¢no upravljanje javnim sredstvima
moze negativno da se odrazi na budZet i da doprinese nastanku budZetskog
deficita. Tada se Cesto pribegava razli¢itim nepopularnim merama kao $to je
povecanje javnih prihoda podizanjem poreza, doprinosa i drugih javnih daz-
bina. U takvim situacijama moze da se javiizvestan otpor od strane obveznika,
a $to moze da rezultira pojavom poreske evazije. Javna potro$nja podrazumeva
finansiranje drzavnih organa uprave, sudstva, odbrane, javnih sluzbi (zdrav-
stvo, $kolstvo, kultura), transferi, subvencije privredi i sl.”' Usled nedostatka
javnih sredstava, plate zaposlenih u javnom sektoru mogu da budu veoma
niske, pa javni sluzbenici mogu da pribegnu razli¢itim vidovima koruptivnog
delovanja. Mada treba imati u vidu da tome doprinosi i nedostatak adekvatnih
mehanizama kontrole. U situacijama kada su rashodi ve¢i od prihoda, drzava
mora da sprovodi i odgovaraju¢u politiku radi finansiranja javnog duga.” To
posebno moze biti prisutno u nekim kriznim situacijama, pa je i tada potrebno
(barem naknadnim izveStavanjem) obezbediti transparentnost javne potro$nje.

Jedan od zadataka mehanizama kontrole javne potrosnje jeste i kontrola
raspolaganja sredstvima koja se nalaze u javnoj svojini.” Lica koja odlu¢uju o
stvarima u javnoj svojini ili ih koriste ili njima upravljaju, duzna su da postupaju
kao dobar domacin i u skladu sa zakonom.” Kako bi se sprecilo nezakonito ras-

" G.Tli¢-Popov, . Pavlovi¢ (2003). Leksikon javnih finansija, Op. cit. 144.
20 .
Ibid. 146.

21

E. Vukadin (2007) Ekonomska politika, Teorija i primena, Beograd: Dosije, 179.
M. Labus (2003) Osnovi ekonomije, Beograd: Stubovi kulture, 83.

* Clanom 3 Zakona o javnoj svojini, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 72/2011, 88/2013,
105/2014, 104/2016 - dr. zakon, 108/2016, 113/2017, 95/2018, 153/2020 i 94/2024 propisano je
da se pod njom podrazumevaju prirodna bogatstva, dobra od opsteg interesa i dobra u opstoj
upotrebi za koja je zakonom utvrdeno da su u javnoj svojini, stvari koje koriste organi i orga-
nizacije Republike Srbije, autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave, ustanove, javne

Vees

22

lokalne samouprave i druge stvari koje su u skladu sa zakonom u javnoj svojini. Pod javnom

svojinom se ne smatraju stvari organizacija obaveznog socijalnog osiguranja.

** Clan 6 Zakona o javnoj svojini.

10



KONTROLA JAVNE POTROSNJE I PREVENCIJA KORUPCIJE

polaganje tim sredstvima, potrebno je uspostaviti posebne interne procedure i
pravila sa kojima bi blagovremeno trebalo upoznati zaposlene na nivou organa
ili institucija javnog sektora.

Ostvarenje ekonomskih, socijalnih i kulturnih prava zavisi od sredstava
svake drzave. Pod njima se podrazumeva pravo svakog lica na rad, slobodan
izbor zaposlenja, pravi¢ne i zadovoljavajuce uslove rada, zastitu od nezaposleno-
sti, pravo na pravednu i zadovoljavaju¢u naknadu koja njemu i njegovoj porodici
obezbeduje egzistenciju koja odgovara ljudskom dostojanstvu.*

Prvi put je pravo na adekvatan zivotni standard koji svakom licu obezbe-
duje zdravlje i blagostanje njegove licnosti i njegove porodice, ukljucujuci hranu,
odecu, stan ilekarsku negu uspostavljen Univerzalnom deklaracijom o ljudskim
pravima.’® Adekvatan Zivotni standard pominje se i u Medunarodnom paktu
o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima. Pod njim se podrazumeva,
zadovoljenje osnovnih potreba pojedinca u odnosu na hranu, ode¢u i smestaj,
uz stalno pobolj$anje uslova zivota.” Kako se drustva razlikuju prema stepenu
bogatstva, navedena granica je potpuno drugacija. Medutim, neki minimalni
standard bi morao postojati kako bi se to pravo ostvarilo u praksi.”*

Pravo na adekvatan zivotni standard omogucava svim pojedincima drus-
tvenu integraciju.” Upravo je zbog toga neophodno obezbediti dovoljno sred-
stava u drzavnom budzetu kako bi se omogucila efikasna zastita prava svim
gradanima kojima su ona neophodna.”

25

O. Raci¢ (1998). ,,Ujedinjene nacije i ljudska prava“ u: Ljudska prava-pet decenija od usva-
janja opste deklaracije o pravima ¢oveka, Beograd: ,Medunarodna politika®, ,,Sluzbeni list
SRJ, Pravni fakultet, Fakultet politickih nauka, 19-20.

26

Clan 25, stav 1 Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima. Videti, D. Cori¢, (2020). ,,How
much does dignity “cost”?“ u: (Z. Pavlovi¢, ur.), Yearbook, Human Rights Protection, The Right
to Human Dignity, Novi Sad: Provincial Protector of Citizens Ombudsman and Institute of
Criminological and Sociological Resarch in Belgrade, 3, 31-43; M.Simovi¢, M. M. Simovi¢,
(2020). ,Human Dignity and Protection from Discrimination® u: (Z. Pavlovi¢, ur.), Yearbook,
Human Rights Protection, The Right to Human Dignity, Novi Sad: Provincial Protector of
Citizens-Ombudsman, Institute of Criminological and Sociological Resarch in Belgrade, 3,
379-401.

¥ Clan11.

28

M. Paunovi¢, B. Krivokapi¢, I. Krsti¢, (2007). Osnovni medunarodnih ljudskih prava, Beo-
grad: Megatrend univerzitet, 271.

? Ibid. 2711 271.

1. Kosti¢ (2021). “Integrity of public finances and control of public spending through the
prism of the right to an adequate standard of living”, Yearbook, broj 4, Human rights prote-
ction: right to life. Novi Sad; Belgrade: Provincial Protector of Citizens - Ombudsman; Insti-
tute of Criminological and Sociological Research, 255.
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Tokom 1997. godine usvojene su smernice iz Mastrihta o krsenju ekonom-
skih, socijalnih i kulturnih prava. U tom dokumentu se navodi da je krSenje
tih prava veoma ¢esto prouzrokovano smanjenjem ili preusmerenjem odredene
javne potrosnje koja je bila ili je trebalo da bude namenjena za obezbedivanje
minimumuma navedenih prava. Stoga bi drzava trebala svojom fiskalnom poli-
tikom da utice u $to je moguce vec¢oj meri na ublazavanje nejednakosti. Kao
znacajna mera navodi se povecanje transparentnosti i odgovornosti u uprav-
ljanju javnim finansijama. Ta odgovornost podrazumeva kako odgovornost za
javnu potrosnju, tako i odgovornost za planiranje javnih prihoda i rashoda i
sprovodenje rasprave u skupétini u postupku usvajanja budzeta.” Takvi stavovi
sadrzani su i u Izvestaju Komiteta Ujedinjenih nacija o vaznosti finansijskog
integriteta za odrzivi razvoj od 25. februara 2021. godine.” Od znadaja za zatitu
ekonomskih i socijalnih prava, jeste i potreba zastite integriteta i unapredenje
politika i rada institucija na nacionalnom nivou, kao i ukljucenje institucija
civilnog drustva.” Dakle, kao §to se moZe zakljuiti unapredenju integriteta
i rada institucija na nacionalnom nivou svakako znacajno moze da doprinese
adekvatna i efikasna kontrola javne potrosnje.

2. POJAM I VRSTE KONTROLE JAVNE POTROSNJE

Kontrola javne potrosnje podrazumeva kontrolu raspolaganja javnim sred-
stvima kako kod korisnika budzetskih sredstava, tako i kontrolu koja se obavlja
u javnim preduzeéima. Ona se obi¢no deli na:™

1) dokumentarnu i terensku;

2)  prethodnu i naknadnu;

3)  kontrolu nad naredbodavcima i racunopolagac¢ima i

4)  upravnu, institucionalnu i politicku kontrolu.

' Maastricht Guidelines on Violations of Economic, Social and Cultural Rights, Maastricht,

January 22-26, 1997, tacka 14, podtacka d, http://hrlibrary.umn.edu/instree/Maastrichtgui-
delines_.html, 24.12.2024.

32

United Nations, Financial Integrity for sustainable development, Report of the High-Level
Panel on International Financial Accountability, Transparency and Integrity for Achieving the
2030 Agenda, February, 2021, 15, https://uploadsssl.webflow.com/5e0bd9edab846816e263d6
33/602€91032a209d0601ed4a2c_FACTI_Panel_Report.pdf, 24.12.2024.

? Ibid. 91 10.

34

M. Andelkovi¢ (2010). Budzetsko pravo, Ni§: Centar za publikacije Pravnog fakulteta u
Nisu, 286.
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Pod dokumentarnom kontrolom, podrazumeva se kontrola ugovora,
rac¢una i drugih finansijskih dokumenata, dok se terenska sprovodi na licu
mesta, tj. kod organa kome su poverena budzetska sredstva ili drzavna imovina.”

Autori tradicionalno prema vremenu obavljanja, smatraju da budzet-
ska kontrola moze da bude prethodna i naknadna. Prethodna prethodi javnoj
potro$nji, dok se naknadna vrsi nakon potro$nje javnih sredstava. Medutim, tada
je moguce da je ve¢ nastupila Steta za javna sredstva i budzet zbog nezakonite
potro$nje, pa zbog toga moze da se zahteva preduzimanje odredenih mera kao $to
je naknada stete ili pokretanje postupaka u kojima bi se izvr$iocima nezakonitih
radnji izrekla disciplinska, prekrsajna ili krivi¢na sankcija. Naknadna kontrola se
vr$i razmatranjem zavrénog ra¢una od strane predstavnickog tela.” Osim toga,
kontrola javne potro$nje podrazumeva i kontrolu nad radom naredbodavca i
kontrolu nad radom ra¢unopolagaca, kao i kontrolu svrsishodnosti potrosnje.”’

Pored navedenih vrsta kontrola, u praksi se primenjuju i upravna, instituci-
onalna (racunsko-sudska) i parlamentarna budzetska kontrola. Upravna kontrola
podrazumeva kontrolu od strane visih organa uprave i moze da bude prethodna
i naknadna. Odnosi se na pracenje nad rukovanjem budzetskih sredstava. Insti-
tucionalna jeste kontrola koju vrse institucije koje su van uprave i nezavisno od
njenih organa. Ona je odvojena od izvr$ne vlasti. S obzirom na to da je ona autono-
mna, eksterna i nezavisna njom se omogucava objektivna i nepristrasna provera
pravilnog i zakonitog upravljanja budzetskim sredstvima. To je kontrola koju
obavljaju vrhovne revizorske institucije.’® Veoma znacajan vid kontrole javne
potrosnje jeste naknadna kontrola koja se vr$i od strane navedenih institucija
pregledom zavr$nog rauc¢una budzeta, a o ¢emu se izvestava parlament zajedno sa
zapazanjima i primedbama. Taj izvestaj se koristi prilikom rasprave o zavrsnom
ra¢unu budZeta.” Takva praksa postoji i u Republici Srbiji, a ovakav vid kon-
trola obavlja Drzavna revizorska institucija. Delatnost navedene institucije je od
znacaja i za kontrolu potro$nje sredstava iz fondova Evropske unije, jer subjekti
revizije mogu biti i korisnici tih sredstava. Imajuci u vidu da su sredstva navede-
nih fondova sastavni deo finansijskih planova korisnika budzetskih sredstava i
ona su predmet revizije u skladu sa programom DrZavne revizorske institucije.”

* Ibidem.

** M. Andelkovi¢, BudZetsko pravo, Op. cit. 287.
7 Ibidem.

* Ibid. 288.

* Ibidem.

" Clan 10, stav 1, ta¢ka 11) Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji, Sluzbeni glasnik Repub-

like Srbije, broj 101/2005, 54/2007, 36/2010 i 44/2018 — dr. Zakon.
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Kada je u pitanju upravna kontrola nju u Republici Srbiji vr$i Mini-
starstvo finansija preko budzetskih inspektora.”’ Ona obavlja inspekcijski
nadzor nad zakonitim koris¢enjem javnih sredstava, naplate i sticanja pri-
hoda i primanja korisnika budzetskih sredstava i primene zakona i drugih
propisa koji imaju uticaj na javna sredstva i sredstva iz drugih izvora kao $to
su prihodi, primanja, rashodji, izdaci, imovina ili obaveze od strane korisnika
javnih sredstava u smislu zakona kojim se ureduje budzetski sistem.* Pojedini
autori naglasavaju znacaj obaveze inspektora i tela koji vr§e nadzor nad poslo-
vanjem odredenog organa ili institucije da podnesu krivi¢nu prijavu, ukoliko
smatraju da postoji osnovana sumnja u vezi sa postojanjem odredenog kri-
vi¢nog dela. Imajuci u vidu njihovu stru¢nost u radu, oni imaju mogu¢nost
potpunijeg i sveobuhvatnijeg uvida u problematiku kojom se bave od drugih
subjekata (policije).”

Interna kontrola se uspostavlja na nivou korisnika javnih sredstava i pod
njom se podrazumeva finansijsko upravljanje i kontrola i interna revizija."

Preambula Krivicnopravne konvencije o korupciji naglasava potrebu usva-
janja adekvatnih zakonodavnih i preventivnih mera u cilju njenog suzbijanja.
U okviru nje naglasava se i da “korupcija predstavlja pretnju vladavini prava,
demokratiji i ljudskim pravima, podriva dobru vladavinu, pravi¢nost i socijalnu
pravdu, unistava konkurenciju, ometa ekonomski razvoj i ugrozava stabilnost
demokratskih institucija i moralne osnove drustva”. Upravo posledice korupcije
uslovljavaju preventivno i efikasno delovanje u cilju njenog suzbijanja."

Prema analizi organizacije Transparency Serbia, budzet i javna svojina
nisu u dovoljnoj meri zasticeni. Naglaseno je da su c¢esto dokumentovani slu-
¢ajevi Stetnih, a neretko i nezakonitih odluka u vezi sa raspolaganjem javnim
sredstvima neispitani. Stoga se mozda postavlja pitanje, da li je dovoljno samo
ukazati na postojanje nepravilnosti ili je neophodno obavestiti nadlezne insti-
tucije i sprovesti neophodne mere u cilju sankcionisanja lica koja su prekrsila

41

Clan 7 Zakona o budzetskoj inspekciji, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 118/2021.
Zakon je poc¢eo da se primenjuje 1. januara 2023. godine.
* Clan 4 Zakona.

B, Banovi¢ (2017). ,Kompetentnost subjekata otkrivanja i gonjenja u funkciji efikasnosti

suzbijanja privrednih krivi¢nih dela“ u: (I. Stevanovi¢, V. Colovi¢, ur.) Privredna krivicna dela,
Beograd: Institut za kriminoloska i socioloska istrazivanja, Institut za uporedno pravo, 173.
“ Andelkovi¢, M. Op. cit. 289.

** Stav 415 Kriviénopravne konvencije o korupciji. Konvencija je ratifikovana u Republici

Srbiji Zakonom o ratifikaciji Krivi¢nopravne konvencije o korupciji, “Sluzbeni list SR] -
Medunarodni ugovori”, broj 2/20021 “Sluzbeni list SCG - Medunarodni ugovori”, broj 18/2005.
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zakon uz izricanje obaveznog vracanja nezakonito i nenamenski potrosenih
sredstava u budzet.”

Zbog toga je od posebnog znacaja uspostavljanje jakih demokratskih
institucija radi unapredenja efikasnosti, transparentnosti i odgovornosti javne
uprave, javnih finansija i vladavine prava, a u cilju iskorenjivanja korupcije i

. v . . . . . .o 47 .
unapredenja drustvenih i ekonomskih institucija.” Stoga, autori osnovano
isti¢u da je u cilju efikasne borbe protiv korupcije potrebno ukljuciti veliki
broj razlicitih institucija kao $to su policija, javno tuzilastvo, Poreska uprava,
Privredni registar, Drzavna revizorska institucija, Uprava za javne nabavke,

Vess o o e . .. . e . 48
a ¢iji je rad neophodno koordinisati u cilju razmene informacija i podataka.
Svakako ne treba zaboraviti i efikasan sistem internih kontrola koji u znaca-
jnoj meri moze da doprinese unapredenju primene medunarodnih standarda
dobrog upravljanja javnim sredstvima.

3. MEDUNARODNI STANDARDI
DOBROG UPRAVLJANJA JAVNIM SREDSTVIMA

Tokom 2016. godine Medunarodna organizacija vrhovnih revizorskih institu-
cija (INTOSAI) donela je standarde dobrog upravljanja javnim sredstvima.”
U skladu sa tim standardima, institucije javnog sektora i pojedinci zaposleni u

46

Transparentnost Srbija (2024). Rezultati CPI 2023 i Srbija, 2, https://www.transparentnost.
org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Analiza_CPI_2023.pdf, 24.12.2024.

¥ M. Mati¢, Boskovi¢ (2019). ,,Efekti borbe protiv korupcije — nuznost analiti¢kog pristupa®,

Reperesivne mere u borbi protiv korupcije, Primena u praksi i predlog za unapredenje, Beograd:
Udruzenje javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca Srbije, 5.
* Ibid. 6.

Medunarodna organizacija vrhovnih revizorskih institucija je uspostavljena u cilju sarad-

nje vrhovnih revizorskih institucija razli¢itih zemalja. Navedena institucija je nezavisna, nevla-
dina organizacija sa posebnim konsultativnim statusom pri Ekonomsko-Socijalnom savetu
Ujedinjenih Nacija. Ona je osnovana 1953. godine na inicijativu Emilija Fernandeza Kamusa,
predsednika vrhovne revizorske institucije sa Kube. Prvi kongres Medunarodne organizacije
vrhovnih revizorskih institucija je odrzan na Kubi. Na njemu su ucestvovale trideset cetiri
zemlje. Danas su devedeset Cetiri zemlje punopravne, a pet zemalja pridruzene ¢lanice Medu-
narodne organizacije vrhovnih revizorskih institucija. Navedena organizacija, viSe od pedeset
godina uspostavlja institunacionalizovani pravni okvir neophodan za unapredenje funkcije
eksterne revizije i omogucava povezivanje vrhovnih revizorskih institucija na medunarodnom
nivou. Razlozi za takvo povezivanje su: razmena znanja, unapredenje revizije javnih sredstava
irazmena iskustava u cilju uspostavljanja i unapredenja funkcionisanja vrhovnih revizorskih
institucija na nacionalnom nivou. Medunarodna organizacija vrhovnih revizorskih institucija
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njima se smatraju odgovornim za svoje odluke i radnje koje ukljuc¢uju upravlja-
nje javnim fondovima u skladu sa relevantnim zakonima i postavljenim cilje-
vima. Kada je u pitanju upravljanje javnom imovinom, odgovorno upravljanje
bi trebalo da predstavlja obavezu lica (ukljucujuciijavna preduzeca, kaoidruge
subjekte javnog sektora u skladu sa relevantnim zakonodavstvom) za sprovo-
denje fiskalnih, upravljackih i programskih odgovornosti koje su im dodeljene
uz obavezu da izvestavaju one koji su im dodelili ta sredstava.™

Prema Vodicu za borbu protiv korupcije iz 2009. godine koji je izradila
organizacija Transparency International postoje tri oblika odgovornosti: dija-
gonalna, horizontalna i vertikalna odgovornost. Dijagonalna podrazumeva
situacije kada gradani koriste vladine institucije da bi imali bolji nadzor nad
aktivnostima drzave i u tom procesu se angazuju u kreiranju politike, budze-
tiranju, pracenju rashoda i drugim aktivnostima. Horizontalna odgovornost
podrazumeva izloZenost javnih sluzbenika nadzoru ili proverama od strane
drugih institucija (vrhovnih revizorskih institucija, sudova, Ombudsmana i
sl.), a $to moze da doprinese i kaznjavanju sluzbenika za postupanje suprotno
zakonu. Vertikalna odgovornost je odgovornost drzavnih ili javnih funkcionera
gradanima, birackom telu kroz izbore, slobodu §tampe, aktivno gradansko
drustvo i druge kanale.”

Postojanje interne revizije je veoma znacajna komponenta dobrog uprav-
ljanja u javnom sektoru. Interna revizija je deo interne kontrole institucija
javnih sektora i odgovorna je za primenu procedura interne kontrole na nivou

je izdala uputstva za najbolju revizorsku praksu, kako u javnom, tako i u privatnom sektoru.
Ta uputstva su i op$ta i posebna (posebna se odnose na pojedine oblasti, npr. za IT reviziju).
Opsta uputstva su: ISSAI 100-2999 General Auditing Guidelines of Financial Audit, ISSAI
3000-3999 General Auditing Guidelines on Performance Audit, ISSAI 4000-4999 General
Auditing Guidelines on Compliance Audit. Njihov tekst je dostupan na internet stranici: www.
intosai.org/issai-executive-summaries/4-auditing-guidelines/general-auditing-guidelines.
html, 24.12.2024. Ta uputstva nisu obavezujuceg karaktera, pa njihova primena zavisi od stava
i potreba odredene zemlje. Ona sadrze osnovne principe Limske deklaracije: preduslove za
funkcionisanje vrhovnih revizorskih institucija, adekvatno funkcionisanje i profesionalne
standarde revizije. Smernice detalnjije razraduju navedene pricipe. One se primenjuju prili-
kom postupka obavljanja revizije. Osim toga, od posebnog znacaja za funkcionisanje revizije
jeste i Eticki kodeks koji je INCOSAI doneo 2001. godine.

* INTOSAIL INTOSAI GOV 9160, Enhancing Good Governance for Public Assets, Warsaw,
June, 2016, tacka 1.1., 9, https://wgfacml.asa.gov.eg/EN/meeting2013/INTOSAI_GOV_9160_
en.pdf, 24.12.2024.

' Transparency International (2009). The Anti-Corruption Plain Language
Guide, Berlin: Transparency International, 2, https://ciaotest.cc.columbia.edu/wps/
ti/0018979/f_0018979_16239.pdf, 24.12.2024.
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institucije u kojoj je uspostavljena. Uloga interne revizije jeste revizija politika,
prakse i procedura interne kontrole organizacija kako bi se osiguralo da te kon-
trole budu adekvatne radi realizacije ciljeva poslovanja institucije u javnom
sektoru. Interna revizija unapreduje efikasnost sistema interne kontrole putem
svojih procena i preporuka. Stoga, primarna odgovornost izrade, primene, una-
predenja i dokumentovanja interne kontrole je na rukovodstvu institucije. Ta
kontrola bi trebalo da obezbedi ostvarivanje integriteta, transparentosti, odgo-
vornost i drugih principa dobrog upravljanja javnim sredstvima i imovinom.”

U cilju omogucavanja implementacije dobrog upravljanja u javnom sek-
toru prepoznata je potreba saradnje interne revizije sa eksternom revizijom.
Eksterna revizija moze da se osloni nekada na rad internih revizora. Vrhovna
revizorska institucija u tom smislu ima zadatak da ispita efikasnost rada interne
revizije. Jedan od osnovnih zadataka interne revizije jeste pomo¢ organizaciji u
kojoj je uspostavljena da ostvari svoje ciljeve kroz davanje doprinosa unaprede-
nju procesa upravljanja rizikom, finansijske kontrole i upravljanja.”

Iinterni revizori moraju da obrate paznju na moguc¢nost postojanja sum-
njivih transakcija koje mogu da ukazuju na postojanje korupcije, racunovod-
stvene prevare i druge nezakonite aktivnosti. Prilikom planiranja revizije,
revizori treba da procene i postojanje takvog rizika. Funkcija interne revizije
uspostavljena na nivou institucije u javnom sektoru treba da doprinese preven-
ciji nezakonitog postupanja pruzanjem uveravanja o postojanju adekvatnog i
efikasnog upravljanja rizikom od prevara na nivou institucije, kao i davanjem
saveta o moguc¢nostima unapredenja upravljanja rizikom tj. njegovim smanje-
njem na najmanju moguc¢u meru. Kako bi bili efikasni u prevenciji rizika od
nezakonitog postupanja, interni revizori moraju da razumeju prirodu i karak-
teristike prevara na nivou institucija javnog sektora, moguc¢nost nastanka rizika
od prevare na nivou institucije u kojoj su zaposleni, moraju da poznaju efikasne
postupke za upravljanje rizikom od prevara, uloge i odgovornosti rukovodstva
i zaposlenih na nivou institucije u vezi sa upravljanjem rizikom od prevara, da
odaberu najadekvatniji na¢in za davanje misljenja rukovodstvu institucije o
ukupnom riziku od prevara, kao i preporuku za upravljanje tim rizikom.™

* Ibid. tatka 2.8., 20.
> Ibid., ta¢ka 3.8., 30.

54

The Institute of Internal Auditors, Internal Auditing and Fraud: Assessing Fraud Risk Gov-
ernance and Management at the Organizational Level, 3rd Edition, Global Practice Guide,
3 https://www.theiia.org/globalassets/site/content/guidance/recommended/supplemental/
practice-guides/internal-auditing-and-fraud-3rd-edition/gpg_internal auditing_and_frau-
d_3rd_edition_2024_rev.pdf, 24.12.2024.
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U kontekstu revizije ¢esto se koristi izraz ,,prevencija“ ili ,,suzbijanje pre-
vara“. Pod prevarom se u skladu sa standardima podrazumeva svako namerno
i neposteno prikrivanje imovine ili vazne informacije, namerno i nezakonito
prisvajanje imovine, falsifikovanje ili kr$enje pravila ili poverenja pojedinaca
ili organizacije kako bi dostigli izvesnu nezakonitu li¢nu ili poslovnu prednost
ili korist. Korupcija je takode povezana sa tim pojmom, ali je jo$ karakterise i
upotreba moc¢i, novca, polozaja, vlasti ili kontakata radi sticanja protivpravne
koristi.”” Kako bi bili spremni da prepoznaju postojanje rizika od prevare na
nivou institucije, interni revizori treba da poseduju adekvatan nivo znanja.
Zbog toga je osim posedovanja odredenih kompetencija prilikom zasnivanja
radnog odnosa, neophodno voditi racuna i o kontinuiranom stru¢nom usavr-
$avanju internih revizora u javnom sektoru.

Dobro upravljanje javnim sredstvima i imovinom je vazan preduslov za
prevenciju korupcije. Stoga je potrebno kontinuirano promovisati institucio-
nalne mehanizme, standarde, politike i najbolje prakse uz unapredenje ovla-
$¢enja i kapaciteta vrhovne revizorske institucije. Podrazumeva se da i same
institucije javnog sektora treba da daju znac¢ajan doprinos unapredenju integri-
teta, transparentnosti, odgovornosti i dobrog upravljanja javnim sredstvima.
Stoga bi trebalo jasno definisati ovlas¢enja zaposlenih i unaprediti funkciju
interne revizije.

4. ZNACAJ REVIZIJE JAVNE POTROSNJE
U KRIZNIM PERIODIMA

Javni dug predstavlja veliki izazov za upravljanje javnim finansijama jedne
zemlje. Medutim, ukoliko se njime odgovorno upravlja, to moze ¢ak da dopri-
nese finansijskom oporavku zemlje. Sredstva iz javnog duga mogu da se koriste
za razlicite korisne namene, kao $to je razvoj nove infrastrukture, unapredenje
zivota ljudiisl. Tim sredstvima finansirane su i potrebe u kriznim vremenima,
kao $to je npr. bila pandemija virusa COVID-19, a §to je trebalo da doprinese
ekonomskoj stabilizaciji i oporavku. Osim toga, ta sredstva su korisc¢ena i za
pomoc¢ gradanima i pravnim licima, kao i za nabavku medicinske robe i sl. Ipak,
u vezi sa njegovim koriS¢enjem uvek je prisutan i koruptivni rizik. Kada se npr.
novac koristi radi zadovoljenja privatnih interesa, kada se lose upravlja njime,
kada se to radi na netransparentan nacin ili zanemarujuci opste dobro, kao i
kada nadlezni organi preuzmu vise od onoga §to mogu da otplate, to moze da

> Ibidem.
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se odrazi na negativan nacin za nacionalnu ekonomiju. Pored toga, to se nega-
tivno odrazavaina socijalna davanja, jer je neophodno da se iz javnih sredstava
pokrije otplata tih dugova. Njihova otplata smanjuje i mogu¢nost izdvajanja za
obrazovanje ili zdravstvo.”

Autori smatraju da su vrhovne revizorske institucije posebno vazne u peri-
odu krize, jer je tokom njih ve¢a mogu¢nost korupcije. Tokom kriza i nekih van-
rednih situacija neophodno je iznenada i brzo prilagoditi budzet i primeniti neke
vanredne procedure. To podrazumeva angazovanje dodatnih sredstava za svrhu
koja nije bila predvidena budzetom ili zaobilazenje postupaka javnih nabavki,
a §to povec¢ava mogucnost prevare i korupcije. Zbog toga je znacajna delatnost
vrhovnih revizorskih institucija kako bi se omogucila transparentnost i pove-
¢ala odgovornost. Prolaskom vremena, teze je otkriti nepravilnosti, pa je nadzor
samim tim manje efikasan. To je bilo prisutno i tokom pandemije virusa COVID-
19, a $to je pokazalo znacaj aktivnosti vrhovnih revizorskih institucija.”

Dakle hitne nabavke se ¢esto sprovode kroz direktno ugovaranje koje ima
manje ex-ante nadzora. To je motivisano neophodno$c¢u brzog reagovanja na
hitnu situaciju, ali i to zahteva naknadne preglede i javni uvid. Ukoliko uzmemo
u obzir znacaj naknadne kontrole javnih nabavki, posebno kada je ex-ante tran-
sparentnost ogranicena, uloga vrhovne revizorske institucije je klju¢na. Imajuci
u vidu mogucnost korupcije i nepravilnosti u postupcima javnih nabavki spro-
vedenih u hitnim slucajevima, neophodno je da se revizorski postupci sprovode
blagovremeno i sveobuhvatno.” Kao dobar primer moze se navesti izvestaj koji
je pripremila vrhovna revizorska institucija Velike Britanije o reviziji sistema
javnih nabavki tokom pandemije virusa COVID-19 31. jula 2020. godine. Prema

*® National Democratic Institute for International Affairs (NDI), Transparency Internatio-

nal (2024). Debt Disclosed, A Civil Society Checklist for Dept Transprarency and Accountabli-
tiy, 3, https://www.ndi.org/sites/default/files/Debt%20Transparency%20Checklist%20-%20
English.pdf, 24.12.2024.

57

S.Pompe et. al. (2022). ,The Role of Supreme Audit Institutions in Addressing Corruption,
Including in Emergency Settings®, u: Good Governance in Sub-Saharan Africa Opportunities
and Lessons (M. Newiak, A. Segura-Ubiero, and A. A.-Wane, ur.), International Monetary
Fund, 210. https://doi.org/10.5089/9781513584058.071, 24.12.2024. O znacaju kontrole tokom
kriznog perioda videti u: F. Teichmann, M. C. Falker (2021). ,,Public procurement and corrup-
tion during Covid-19; self-monitoring and whistleblowing incentives after Srebrena Malina®,
SEER Journal for Labour and Social Affairs in Eastern Europe, Vol. 24. Issue 2, 181-206, DOL:
https://doi.org/10.5771/1435-2869-2021-2-181, 24.12.2024.

* 1. Kosti¢, M. Mati¢ Bogkovi¢ (2021). ,,Public Procurements during the COVID-19 pandemic
time - lessons for the Republic of Serbia® u: (S. Jelisavac Tro$i¢, J. Gordanié ur.) International
Organizations and States' Response to Covid-19. Beograd: Institut za medunarodnu politiku i
privredu, 353.
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izvestaju, nije postojala adekvatna dokumentacija u vezi sa dodelom ugovora bez
prethodnog objavljivanja poziva u nekim situacijama. U ve¢ini slucajeva nedo-
stajalo je objasnjenje o tome kako je odabran odredeni dobavlja¢ i kako su rizici
od korupcije usled nedostatka transparentnosti i kontrole smanjeni, kao i dokazi
o nepostojanju sukoba interesa. Osim toga, uoceno je da su ugovori dodeljivani
retroaktivno nakon pocetka odredenih radova. Pored navedenog izvestaja, tokom
avgusta 2020. godine, Kabinet ministara je zatrazio da Vladina agencija za internu
reviziju ispita $est ugovora o nabavci opreme koja je u prethodnom periodu iza-
zvala medijsku paznju. Revizorskim postupkom utvrdene su nepravilnosti koje
su se ogledale u nepostojanju ugovora o javnim nabavkama. Neki od ugovora
su bili dodeljeni pojedina¢nim dobavlja¢ima bez prethodne analize trzista. lako
je naglasena potreba da se postupa u skladu sa principom transparentnosti u
postupcima javnih nabavki, veliki broj ugovora nije bio blagovremeno objavljen.”
Na osnovu nalaza vrhovna revizorska institucija Ujedinjenog Kraljevstva pred-
lozila je donosenje dodatnih smernica o sprovodenju hitnih postupaka javnih
nabavki u cilju unapredenja transparentnosti i obrazlozenja odluka. Jedna od
preporuka je bila da se za nabavke koje se sprovode direktnom pogodbom pribavi
dokumentacija od strane narucioca o nepostojanju sukoba interesa i nejednakog
tretmana u postupku javne nabavke.”

Mada se vrhovne revizorske institucije ne smatraju tradicionalno central-
nim institucijama u borbi protiv korupcije, njihova uloga u njenom suzbijanju
sve je vi$e prepoznata na medunarodnim forumima. Tako je na osmom zase-
danju Konferencije drzava ¢lanica Konvencije ujedinjenih nacija protiv korup-
cije usvojena Rezolucija 8/13 kojom se poziva na pouzdanu saradnju vrhovne
revizorske institucije i antikoruptivnih tela radi efikasnije borbe u cilju una-
predenja integriteta, odgovornosti, transparentnosti i zakonitog i efikasnog
upravljanja drzavnom administracijom i imovinom.*' Na taj nac¢in nastoji da
se bolje odgovori i na krizne situacije, kao $to je npr. bila pandemija COVID-19

59

Ibidem; National Audit Office (2020). Report by the Comptroller and Auditor General,
Investigation into Goverbment procurement during the COVID-19 pandemic Report by the
Comtproller and Auditor General, 29 November 2020, https://www.nao.org.uk/wp-content/
uploads/2020/11/Investigation-into-government-procurement-during-the-COVID-19-pan-
demic.pdf, 24.12.2024.

7. Kosti¢, M. Mati¢ Boskovi¢ (2021). Op. cit. 354.

" 'UNODC, United Nation Office on Drugs and Crime (2023). Enhancing Collaboration
between Supreme Audit Institutions and Anti-Corruption Bodies in Prevention and Fighting
Corruption, A Practical Gudide, Vienna: United Nations, 3. https://www.unodc.org/docu-
ments/corruption/Publications/2023/Enhancing_collaboration_between_Supreme_Audit_
Institutions_and_ Anti-Corruption_Bodies_EN.pdf, 24.12.2024.
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virusa kada je zbog nedostatka ili nedovoljnih mera nadzora bio povecan rizik
od korupcije i drugih aktivnosti koje su se mogle negativno odraziti po javna
sredstvaiimovinu. U saradnji sa Medunarodnom organizacijom vrhovnih revi-
zorskih institucija UNODC okuplja revizore iz vrhovnih revizorskih institucija
i zaposlene iz Agencija za borbu protiv korupcije iz celog sveta kako bi razvili
prakti¢ne materijale i unapredili tu saradnju.*

% Ibidem.
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Poglavlje I1

POJAM KORUPCIJE, UZROCI
I ODGOVORNOST ZAPOSLENIH






1. POJAM KORUPCIJE

Sama svest o postojanju korupcije i njenim stetnim posledicama postojala je i ranije.
Tako se u preambuli Deklaracije o ljudskim i gradanskim pravima iz 1789. godine
navodi da ,nepoznavanje, zanemarivanje ili nepostovanje ljudskih prava za pojedince
uzrokuje narodne nesrece i korupcije u vladama.“* Danas ne postoji univerzalna
definicija korupcije. Cini se da jedino postoji konsenzus oko toga da je u pitanju drus-
tveno Stetna aktivnost koja zahteva primenu krivi¢ne sankcije. U nekim definicijama
ili pokusajima definisanja korupcije, ona je vide orjentisana na javni, nego na privatni
sektor. Mozda zbog toga §to je njeno prisustvo u javnom sektoru opasnije imajuci u
vidu da se na taj nacin nanosi $teta javnim sredstvima i javnoj imovini.

1.1. Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije

Na medunarodnom nivou ne postoji jedinstvena definicija korupcije. Tako
Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije ne sadrzi definiciju navedenog
pojma, ve¢ samo navodi tipove korupcije. Njom je predvidena obaveza za drzave
potpisnice da propisu krivi¢ne sankcije za odredena ponasanja koja se mogu
smatrati korupcijom. Pod tim ponasanjima u smislu Konvencije smatraju se:
1)  podmicivanje domacih javnih funkcionera;™
2)  podmicivanje stranih javnih funkcionera i funkcionera javnih medun-

arodnih organizacija;”

3)  pronevera, zloupotreba ili drugo nelegitimno kori$¢enje imovine od strane
javnog funkcionera;*

4)  zloupotreba uticaja;”’

5)  zloupotreba funkcija;*

6) nezakonito bogacenje;”

* International Council on Human Rights (2010), Korupcija i ljudska prava: uspostavljanje

veze, prevod Fonda za otvoreno drustvo, Beograd: Fond za otvoreno drustvo, 3.
* Clan. 15.
* Clan 16.
* Clan 17.
¥ Clan 18.
* Clan 19.
® Clan 20.
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7)
8)
9)
1)
2)

3)

4)

.7 . . 70
podmicivanje u privatnom sektoru;
. . . 71 .
pronevera imovine u privatnom sektoru’ i
. v a1 s v . Py 72
pranje sredstava ste¢enih izvr§enjem krivi¢nog dela.

Konvencijom su predvidene obaveze za drzave potpisnice da:”’

propisu krivi¢ne sankcije za prikrivanje neke od navedenih aktivnosti koje
se prema njenim odredbama smatraju korupcijom;

propisu krivi¢ne sankcije za zadrzavanje imovine od strane lica koje zna
da je ona proistekla iz krivicnog dela korupcije;

propisu krivi¢ne sankcije za pokusaj krivi¢nih dela koja se prema njenim
odredbama mogu smatrati korupcijom i

propisu odgovornost pravnih lica za krivi¢na dela.

Clanom 9 Konvencije propisane su obaveze za svaku drzavu potpisnicu u

vezi sa javnim nabavkama i upravljanjem javnim finansijama u cilju prevencije
korupcije. Pod ispunjenjem tih obaveza podrazumeva se:

1)
2)

3)
4)

5)

uspostavljanje adekvatnog sistema interne revizije;

definisanje posebnih pitanja koja se odnose na zaposlene koji se bave
javnim nabavkama;

sprovodenje adekvatnih provera i obuka;

uspostavljanje sistema racunovodstvenih i revizorskih standarda, kao i
nadzora nad njihovom primenom i

uspostavljanje delotvornih i efikasnih sistema upravljanja rizikom i
interne kontrole, a kada je neophodno i usvajanje korektivnih mera u
slu¢aju nepostupanja u skladu sa zakonom.

Prema tim odredbama na nacionalnom nivou je potrebno da postoje i

pravila za o¢uvanje integriteta racunovodstvene evidencije, finansijskih poda-
taka sadrzanih u finansijskim izvestajima i drugim dokumentima u kojima su
iskazani prihodi i rashodi, kao i mera za sprecavanje falsifikovanja tih doku-

74 . . . V. . . . .
menata.” Dakle Konvencijom je propisan ¢itav niz preventivnih mera, dok je
revizija i interna kontrola prepoznata kao mehanizam od znacaja za prevenciju
korupcije.

70

71

72

73

74

Clan 21.

Clan 22.
Clan 23.
Clan 24-27.

Clan 38 Konvencije.
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1.2. Gradanskopravna konvencija o korupciji

Korupcija je clanom 2 Gradanskopravne konvencije o korupciji definisana
kao ,trazenje, nudenje, davanje ili primanje, direktno ili indirektno mita ili
bilo koje nezasluzene koristi ili njeno stavljanje u izgled koje remeti pravilno
obavljanje bilo koje duznosti ili ponasanje koje se trazi od primaoca mita, neza-
sluzene koristi ili koristi koja se stavlja u izgled.” Osim toga, Konvencija sadrzi
odredbu prema kojoj su strane ugovornice u obavezi da preduzmu sve mere
kako bi godi$nji finansijski izvestaji preduzeca bili jasno izrazenii davali tacan
i verodostojan prikaz finansijskog poslovanja tog preduze¢a.” U cilju prevencije
korupcije svaka strana ugovornica treba da obezbedi u domac¢em pravu da revi-
zori potvrde da je godi$nji izvestaj o finansijskom poslovanju preduzeca tacan
i da predstavlja verodostojan prikaz finansijskog poslovanja tog preduze¢a.”

1.3. Pojam korupcije u nacionalnom zakonodavstvu

Krivi¢no zakonodavstvo Republike Srbije ne definise korupciju. Navedeni
pojam na nacionalnom nivou bio je definisan Zakonom o Agenciji za borbu protiv
korupcije kao “odnos koji se zasniva zloupotrebom sluzbenog, odnosno drustve-
nog polozaja ili uticaja, u javnom ii privatnom sektoru, u cilju sticanja li¢ne koristi
ili koristi za drugoga.”” Definicija korupcije sadrzana je i u Zakonu o spre¢avanju
korupcije, a ¢ijim je pocetkom primene prestao da vazi Zakon o Agenciji za borbu
protiv korupcije, kao “odnos koji nastaje koris¢enjem sluzbenog ili drustvenog
polozaja ili uticaja radi sticanja nedozvoljene koristi za sebe ili drugoga”.””

Tokom 2002. godine izmenjen je Krivi¢ni zakonik Republike Srbije.”’ Tim
izmenama bila su propisana nova krivi¢na dela, u okviru posebne grupe - kri-
vi¢nih dela korupcije. To su bila slede¢a krivi¢na dela:

1)  korupcija u organima uprave (¢lan 255a);

* Zakon o potvrdivanju Gradanskopravne konvencije o korupciji, Sluzbeni glasnik Republike
Srbije-Medunarodni ugovori, broj 102/2007.

7 Clan 10, stav 1 Konvencije.

Clan 10, stav 2.
Clan 2, stav 1 Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, Sluzbeni glasnik Republike Srbije,

broj 97/2008, 53/2010, 66/2011-US, 67/2013-US, 112/2013-autenti¢no tumacenje, 8/2015-US i
88/2019.

79

77

78

Clan 2, stav 1, tacka 1) Zakona o spre¢avanju korupcije, Sluzbeni glasnik Republike Srbije,
broj 35/2019, 88/2019, 11/2021-autenti¢no tumacenje, 94/2021 i 14/2022.

* Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 10/2002.
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2)  korupcija u javnim nabavkama (¢lan 255v);

3)  korupcija u postupku privatizacije (¢lan 255g);
4)  korupcija u pravosudu (¢lan 255d);

5)  korupcija u zdravstvu (¢lan 255e) i

6) korupcija u prosveti (¢lan 2557).

Propisivanje novih krivi¢nih dela nije dalo adekvatne rezultate u praksi,

u smislu povecanja broja optuzenih lica za krivi¢na dela korupcije, pa se nakon
toga, donosenjem Krivi¢nog zakonika iz 2005, a koji je poceo da se primenjuje
od 2006. godine, vratilo se na raniji pristup regulisanju opste korupcije propisi-
vanjem dva krivi¢na dela — davanje mita i primanje mita.” U cilju sprecavanja
korupcije u oblasti privrede izmenama i dopunama Krivi¢nog zakonika iz 2012.
godine propisano je novo krivi¢no delo - zloupotreba polozaja odgovornoglica.™
Indeks percepcije korupcije organizacije Transparency International
odnosi se na korupciju u javnom sektoru. Prema njemu, ¢ini se da Republika
Srbija nazaduje poslednjih godina u odnosu na prethodni period. Ona je tokom
2023. godine od zemalja bivsih ¢lanica Socijalisticke Federativne Republike
Jugoslavije jedino bila iznad Bosne i Hercegovine. Indeks percepcije korupcije
u Republici Srbiji zabelezen tokom navedene godine je 36 i ona se nalazi na
104 mestu. Na boljoj poziciji te godine nalazila se i Crna Gora sa indeksom
percepcije korupcije 46, a zatim sledi Severna Makedonija sa indeksom 42.
Daleko iznad Republike Srbije tokom 2023. godine nalaze se nekadasnje cla-
nice Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije, a koje su sada ¢lanice
Evropske unije — Slovenija sa indeksom percepcije korupcije 56 i Hrvatska
sa indeksom 50, a §to ih svrstava u red pozitivno ocenjenih zemalja.” Tokom
2022. godine, u Srbiji je ostao nepromenjen, a tokom 2021. godine je zauzimala
' Krivi¢ni zakonik, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj, 85/2005; J. Ciri¢ (2008). ,,O kri-
vi¢nim odredbama u vezi sa korupcijom®, Borba protiv organizovanog kriminala u Srbiji, Od

postojeceg zakonodavstva do sveobuhvatnog predloga reforme, Beograd: UNICRI u saradnji

sa Institutom za uporedno pravo i Univerzitetom u Firenci, 102.

* Zakon o izmenama i dopunama Krivi¢nog zakonika, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj

121/12;]. Dragojlovi¢, G. Gruji¢ (2018). ,,Krivi¢no delo zloupotrebe polozaja odgovornog lica®,
Pravo, teorija i praksa, broj 4-6, 31. Videti: M. Skuli¢ (2017). ,Zloupotreba polozaja odgovornog
lica, ratio legis i neki nedostaci postojece inkriminacije®, u: (I. Stevanovi¢, V. Colovi¢, ur.),
Privredna krivicna dela, Beograd: Institut za kriminoloska i socioloska istrazivanja, Institut za
uporedno pravo, 69-94; N. Deli¢ (2017). ,,Zloupotreba polozaja odgovornog lica-sudska praksa
i doktrinirani stavovi“ u: (I. Stevanovi¢, V. Colovié, ur.), Privredna krivicna dela, Beograd:

Institut za kriminoloska i sociolo$ka istrazivanja, Institut za uporedno pravo, 47-68.

* Transparency International, CPI 2023. https://www.transparency.org/en/cpi/2023.,

24.12.2024.
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bolju poziciju, sa indeksom percepcije 38.* Ukoliko se osvrnemo na dostupne
podatke, mozemo zakljuciti da je Republika Srbija tokom prethodnih godina
zauzimala bolju poziciju, imaju¢i u vidu da je indeks percepcije korupcije u
2012.12018. godini iznosio 39.” Tokom 2013 i 2016. godine, Srbija je ostvarila
najbolji rezultat kada je indeks percepcije korupcije iznosio 42. Uprkos tome,
ni tada navedeni indeks nije bio dovoljan za pozitivhu ocenu. Stoga se ¢ini da
je unarednom periodu neophodno preduzeti dodatne mere u cilju prevencije
korupcije.

1.4. Ostale definicije korupcije

Prema definiciji organizacije ,Transparency International“ pod korupci-
jom se smatra zloupotreba poverenih ovlaiéenja radi sticanja privatne koristi, "’
U skladu sa definicijom Svetske banke, pod korupcijom se smatra zloupotreba
javnog polozaja radi ostvarivanja privatne koristi. Autori navode da ta definicija
u vecoj meri vezuje korupciju za drzavu i njene izvrsne organe, nego za privatni
sektor. Moguce je da je razlog za takav pristup to $to se smatra da je korupcijau
javnom sektoru opasnija.” Razlog za takav stav moze biti ¢injenica §to zloupo-
treba ovlascenja koja se poveravaju odredenim licima u javnom sektoru podriva
poverenje javnosti u rad institucija.

Neki autori definisu korupciju kao ,,poremecaj odnosa pojedinacaili grupe
pojedinaca prema drugima (saradnicima, klijentima, mati¢noj ili konkuren-
tnoj organizaciji, lokalnoj zajednici), koji je nastao namernim ili nenamernim
ignorisanjem/krsenjem normi profesionalnog, organizacijskog, gradanskog
ili li¢nog eti¢kog kodeksa, a koji je motivisan sticajem materijalne dobiti.“**
Uz to se naglasava da lica koja su izvrsioci koruptivnih krivi¢nih dela stvaraju
ubedenje da se otkrivanje i sankcionisanje moze drzati pod kontrolom i da se
moze izbe¢i kazna.”

** Transparency International, CPI 2022, https://www.transparency.org/en/cpi/2022; Trans-

parency International CPI 2021, https://www.transparency.org/en/cpi/2021, 24.12.2024.

° Transparency International, CPI 2012, https://www.transparency.org/en/cpi/2012; Trans-
parency International CPI 2018, https://www.transparency.org/en/cpi/2018, 24.12.2024.

® Trancparency International, Definicija je dostupna na: https://www.transparency.org/en/
what-is-corruption, 24.12.2024.

87

N. Teofilovi¢, N. Korajli¢, A. Dautbegovi¢ (2006). “Korupcija u svetu politike”, Kriminal-
isticke teme, broj 1-4, 151.

*N. Majstorovi¢, (2012). Korupcija, uzroci, ekspanzija i intervencija, Beograd: Akademska

knjiga, 25.
¥ Ibid. 26.
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Uzroci korupcije mogu biti razlic¢iti. Njihovo zanemarivanje i fokusi-
ranje izricito na posledice nije adekvatan pristup, jer to ne doprinosi njenom
suzbijanju.

2. UZROCI KORUPCIJE

Kao uzroke korupcije autori navode mane ljudske prirode, a medu kojima je
poriv za bogacenjem nepostenim sredstvima. Ona je prisutna u svakom drus-
tvu, bez obzira na politicki sistem, a tolerancija prema koruptivhom ponasanju
moze da ima ne samo kulturolosku, ve¢ i istorijsku pozadinu. Tako autori, kao
primer navode da odsustvo sopstvene nacionalne drzave moze da dovede do
nepostovanja pravnih normi koje se dozivljavaju kao pravila koja namece oku-
paciona vlast. Osim toga, kao eventualni podsticaj na pojavu korupcije navode
se problemi u drzavnim ekonomskim politikama. Tako u vreme ekonomskih
problema u kojima postoji neuskladenost ponude i potraznje, u zelji da nabavi
neka potro$na dobra drzava moze da doprinese pojavi korupcije.”

Drzava i politika ne mogu da postoje bez moralne osnove. Eticka slika
javnih sluzbenika proizilazi iz slike samog drustva. Smatra se da, etika ima
veze sa religijom. Sokrat je imao stav da su moralni zakoni ,,nepisani zakoni
Bogova“, a u staroj Kini je isticana potreba pravilnog upravljanja biranjem
¢asnih i sposobnih javnih sluzbenika. Kvalitet zaposlenih u svim administrativ-
nim organima nezamisliv je bez visokog nivoa sluzbenicke etike.” To doprinosi
efikasnom i zakonitom kori$¢enju resursa. Iako bi trebalo da javni funkcioneri
i zaposleni u javnom sektoru budu ljudi visokih eti¢ckih, moralnih i stru¢nih
vrednosti, nekada su neophodni dodatni napori da bi javni sektor zaista funk-
cionisao efikasno, ekonomic¢no i u skladu sa propisima.

Prema procenama korupcija ekonomiju Evropske unije kosta 120 milijardi
evra na godi$njem nivou, a §to je neSto manje od godisnjeg budzeta Evropske
unije.92

Na pojavu korupcije prema autorima mogu da utic¢u razliciti faktori,
kao $to su npr. slaba struktura upravljanja, kulturne norme, socioekonomski

90

Z.Dobrowolski (2014). “Trust, Corruption and Fraud”, u: (B. Kozuch, Z. Dobrowolski, ur.),
Creating Public Trust. An Organisational Perspective, Frankfurtam Main: Peter Lang GmbH,
129-130.

' N. M. Tomic¢ (2003). ,Obuka javnih sluzbenika u Srbiji“ u: Javna uprava, elementi strategije i

reforme javne uprave u Srbiji, Beograd: UdruZenje za javnu upravu Srbije u saradnji sa Savetom
za drzavnu upravu Vlade Srbije, broj 2, 146.

? Transparancy international, Corruption Perceptions index 2015; 24.
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faktori.”” Kao veoma opasan vid korupcije, a koji je povezan sa zloupotrebom
javnih sredstava, autori prepoznaju tzv. politicku korupciju koja obuhvata zlo-
upotrebu ovlas¢enja, mito, proneveru javnih sredstava i sl. Ona podrazumeva i
zloupotrebu javne funkcije za licnu korist. Posebno se naglasava opasnost poli-
ticke korupcije u zemljama u razvoju, a za koju je karakteristi¢na pronevera javnih
sredstava. Tome narocito doprinose slabe strukture upravljanja, neadekvatan
zakonski okvir, nedovoljni mehanizmi nadzora i ogranic¢ena odgovornost. Zbog
toga Cesto izostaje posledica za lice koje preduzima koruptivne aktivnosti.

Nedostatak transparentnosti takode predstavlja uzrok korupcije. Zemlje u
razvoju se Cesto suocavaju sa tim problemom u javnoj upravi u vezi sa procesima
donosenja odluka i finansijskim transakcijama. Odsustvo transparentnosti
omogucava da funkcioneri rade bez nadzora javnosti. Korupcijom se smatra i
prevara, a §to podrazumeva namernu obmanu ili lazno predstavljanje ¢injenica
kako bi se stekla neosnovana ili nezakonita pogodnost, uz ¢esto manipulisa-
nje finansijskim ili sluzbenim podacima. Prevenciji prevara doprinosi jacanje
sistema upravljanja, unapredenje finansijskog nadzora, promovisanje transpa-
rentnosti i ulaganje u tehnologiju.”

Kako je Republika Srbija zemlja u tranziciji, pojavili su se vremenom novi
i povecali neki drugi klasi¢ni oblici kriminaliteta. Osim organizovanog kri-
minala pojavili su se i korupcija, pranje novca, finansijski kriminalitet i dr.).
Autori isticu da obim i forme ispoljavanja organizovanog kriminaliteta, kao i
povezanost organizovanog kriminala sa nosiocima ekonomske i politicke moci
otezavaju prepoznavanje, otkrivanje i dokazivanje navedene vrste kriminaliteta,
a $to predstavlja ve¢u opasnost koju izazivaju najteza krivi¢na dela.”

Treba imati u vidu da fenomen korupcije nije direktno merljiv i da se
njeno prisustvo uvek meri na osnovu misljenja javnog mnjenja koje sliku o
njoj formira kako iz medija, tako i na osnovu vlastitog zapazanja.” Ciri¢ je

93

P. M. Bhandari, (2023). ,The Corruption a Chronic Disease of Humanity: Causes, Effects
and Consequence, ASE], Scientific Journal, Vol. 27, broj 1, 5. https://doi.org/10.19192/wsfip.
$j1.2023.1.

> Ibidem.

* P.M. Bhandari, (2023). ,,The Corruption a Chronic Disease of Humanity: Causes, Effects

and Consequence”, Op. cit. 61 7.

V. Burdié¢ (2006). Krivicno procesno pravo, posebni deo, Nis: Pravni fakultet Univerziteta

u Nisu, navedeno prema: M. Mati¢, (2019). ,,Posebne dokazne radnje kao instrument borbe
protiv korupcije®, Finansijski kriminalitet i korupcija, (J. Kosti¢, A. Stevanovi¢, ur.), Beograd:
Institut za uporedno pravo, Institut za kriminolo$ka i socioloska istrazivanja, 216.

7. Ciri¢ (2019). ,,Istine i zablude o korupciji®, u: Finansijski kriminalitet i korupcija (J. Kosti¢
i A. Stevanovi¢, ur.) Beograd: Institut za uporedno pravo, Institut za kriminologka i socioloska
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smatrao da ukoliko je u jednoj zemlji mali broj osudenih za koruptivna krivi¢na
dela, to ne znaci da korupcije zaista ima malo, ve¢ da mali broj osudenih lica
moze da ukazuje na visoku stopu korupcije.” Iako korupcija predstavlja nega-
tivnu pojavu, ne mora da znaci da ona ima mnogo veze sa stopom ekonomskog
rasta. Tako je npr. u azijskim zemljama, Kini, Japanu, Juznoj Koreji visoka stopa
korupcije, ali velika stopa ekonomskog rasta. U pitanju su uglavnom strane
investicije u nacionalnu ekonomiju od pranja novca.”

Korupcija je prisutna u javnom sektoru u kojem je drzavnim sluzbeni-
cimaizaposlenima omoguceno da zloupotrebljavaju svoje pozicije radi sticanja
licne koristi. Medutim, svakako ¢e mogucnost za vrienje korupcije biti manja
ukoliko postoje adekvatna zakonska resenja i ukoliko javna tuzilastva i ostali
organi koji u¢estvuju u suzbijanju korupcije deluju efikasno i imaju visok nivo
integriteta. Osim toga, potrebno je da drzavni organi imaju dovoljnu operativnu
nezavisnost i autonomiju kako bi osigurale slobodu od neprikladnog uticaja ili
mes$anja u njihov rad. Tim organima moraju da se obezbede adekvatna budzet-
ska sredstva kako bi u potpunosti i efikasno obavljala svoje funkcije. Ukoliko
bi se to pozitivno odrazilo i na naknade, to bi trebalo da smanji potrebu za
proneverom ili uzimanjem mita. Kako bi se smanjila verovatnoc¢a od nastanka
korupcije, zaposleni u nadleznim institucijama moraju da poseduju adekvatne
vestine, adekvatnu obuku i da odrzavaju visoke profesionalne standarde."”
Osim toga, u cilju smanjenja mogu¢nosti korupcije, potrebno je da svaka finan-
sijska transakcija bude transparentna i da za nju postoji adekvatan pisani trag.
To onemogucava sakrivanje poslovnih odnosa i transakcija i omogucava nji-
hovo blagovremeno stavljanje na uvid institucijama kontrole poslovanja. Pisani
tragovi koji ukazuju na postojanje korupcije mogu da se koriste kao dokaz u
postupcima protivizvrsilaca kriviénih dela korupcije i drugih krivi¢nih dela."

Osnovni motiv vr$enja koruptivnih krivi¢nih dela je pohlepa. Zbog toga
je potrebno lisiti izvrSioce takvih dela koristi koju sti¢u njihovim izvrsenjem,
a na nacionalnom nivou preduzeti niz mera, kao $to su donosenje efikasnih

istrazivanja, 52 53.
* Ibid. 53.
' Ibid. 56.

"% FATF/OECD (2010) Financial Action Task Force, Corruption, A Reference Guide and Infor-
mation Note on the use of the FATF Recommendations to support the fight against Corruption,
3, https://www.fatf-gafi.org/content/dam/fatf-gafi/brochures/reference%20guide%20and%20
information%20note%200n%20fight%20against%20corruption.pdf.coredownload.inline.
pdf, 24.12.2024.

' Ibid. 5.
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zakona i procedura za zamrzavanje, zaplenu i konfiskaciju ukradene imovine,
prihoda od korupcije i s."”

Kao jedna od gresaka u borbi protiv korupcije jeste zabluda da se protiv
korupcije bori antikorupcijskim kampanjama, stalnom izradom novih zakona,
uredbi, podzakonskih akata i kodeksa ponasanja, a zapravo je potrebno rea-
govati na drugaciji na¢in i npr. samo izvrsiti reformu sistema upravljanja u
javnom sektoru.'” Osim toga, zabluda je i da korupciju podstice javni sektor u
zemljama u razvoju. Stoga je pogresno da se u cilju suzbijanja korupcije glavni
uzrok trazi u propustima javnog sektora. Ipak, i privatni interesi uticu na obli-
kovanje javnih politika, delovanje institucija i zakonodavstvo. Mnoge privatne
korporacije podmicuju organe i institucije javnog sektora u zemljama u razvoju.
Prevencija korupcije u smislu unapredenja upravljanja javnim sektorom nece
dati znacajne rezultate, ukoliko se tome pristupi povr$no u vidu iskljucivo tzv.
tehnickih popravki, npr. uvoz hardvera, organizacionih Sablona i eksperata iz
razvijenijih zemalja."*

O znacaju informisanja rukovodstva govori i teorija principal-agent koja
korupciju posmatra kao problem agenta (npr. izvrsioca odredenih zadataka
ili aktivnosti) kojem nedostaje nadzor ili nadgledanje od strane principala
(rukovodioca) usled nedostatka informacija. Medutim, to utice na povecanje
mogucnosti diskrecionog odlucivanja agenta usled nedostatka takvog nadzora.
Klju¢na pretpostavka u toj teoriji jeste da su rukovodioci koji su u obavezi da
vrse nadzor, istovremeno u obavezi da pozovu zaposlenog na odgovornost i da
kontrolisu korupciju. To mogu jedino da urade ukoliko radi vr$enja nadzora
raspolazu adekvatnim informacijama. Tome i sluzi sistem internih finansijskih
kontrola koji se uspostavlja na nivou institucije."*”

Korupcija se negativno odrzava i na zarade zaposlenih. Prema autorima,
ona doprinosi smanjenju plata. U zemljama u kojima je prisutan visok nivo
korupcije, drzavni sluzbenici zaraduju dovoljan prihod od korupcije, pa se kao

% Ibid. 8.

'% D. Kaufmann, (2005). “Back to Basics—10 Myths About Governance and Corruption”,
Finance & Development, A quarterly magazine of the IMF, Volume 42, Number 3, https://www.
imf.org/external/Pubs/FT/fandd/2005/09/basics.htm, 24.12.2024.
104 .

Ibid.

' The Department for International Development: leading the UK Government’s fight

against world poverty (2015). Why corruption matters: understanding causes, effects and how
to address them, Evidence paper on corruption, 15, https://assets.publishing.service.gov.uk/
media/5a7{86{2e5274a2e87db6625/corruption-evidence-paper-why-corruption-matters.pdf,
24.12.2024.
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rezultat toga plate odrzavaju na niskom nivou.'*® Pored toga niske plate uko-
liko nisu dovoljne za dostojanstven zivot u javnom sektoru takode doprinose
korupciji. Medutim, u cilju prevencije korupcije bi trebalo voditi ra¢una i o oda-
biru zaposlenih, ali i uspostaviti interni nadzor, disciplinske postupke i razli-
Cite sankcije za nezakonito ponasanje, ali osim toga bi trebalo uvesti i razlicite
podsticaje za bolji u¢inak."”

Antikorupcijska politika je efikasna kada se smanjuje moguc¢nost njenog
vr$enja. Medutim, reforme se moraju prilagodavati institucijama i ¢esto nekim
mikro okruzenjima. Ukoliko se sprovode isklju¢ivo na makro nivou, one nisu
dovoljno efikasne, jer imaju udaljenu vezu sa ciljem i u prostornom i u vremen-
skom smislu.'”

Sklonost ka korupciji nije sastavni deo genetskog ili kulturnog nasleda
jednog naroda. Ona se vise moze shvatiti kao rezultat delovanja veceg broja
pojedinaca i kolektivnog delovanja, koji su podrzani ili obeshrabreni institucio-
nalnim reagovanjem ili nereagovanjem, drustvenim odnosima, sistemom drus-
tvenih vrednosti i kulturnim normama. Kako autori navode, kombinacija svih
navedenih elemenata ima znacajan uticaj na o¢ekivanja, navike, uverenja, prefe-
rencije, nac¢ine razmisljanja, prosudivanja i osecaj za tude i sopstvene postupke.
Stoga bi politika prevencije korupcije trebala da obeshrabri pojedince da vrse
nezakonite poslove, zbog postojanja materijalne destimulacije (npr. povec¢anu
verovatnocu da ¢e koruptivno delovanje biti otkriveno i da ¢e zbog takvog pona-
$anja snositi sankcije, kao i kroz pove¢anu mogucnost da ¢e imovina ste¢ena
na nezakonit nacin biti oduzeta)."” Ipak, treba imati u vidu da bi zakoni i drugi
propisi koji se donose u cilju spre¢avanja korupcije trebali da budu jasni, ali
ne previse komplikovani kako to ne bi dodatno podstaklo aktivnosti koje su
povezane sa korupcijom.

U jednom istrazivanju autorka je analizirala na koji nacin javni sluzbenici
zaposleni u gradskom vecu u Monci, u Italiji dozivaljavaju korupciju koja se
dogodila u tom gradu 2013. i 2014. godine i koja je ukljucivala i javni i privatni
sektor. Veliki broj zaposlenih je smatrao da je korupcija nemoralna i osudio je
koruptivne aktivnosti svojih bivsih kolega. Smatrali su da je korupcija izdaja nji-
hove misije kao drzavnih sluzbenika i bili su prili¢no negativno iznenadeni $to
su takve aktivnosti preduzeli ljudi koji su njihove kolege i koje su oni poznavali.

" Ibid. 16117
Y7 Ibid. 17.

"% A. Vannucci (2015). “Three paradigms for the analysis of corruption”, Labour & Law Issues,

Vol. 1, broj 2, 25
' Ibid. 241 25.
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Medutim, manji broj ispitanika se slozio da je korupcija $tetna za drustvo, ali da
se nikada nisu nasli u prilici da se suoce sa moralnom dilemom da li se isplati
baviti korupcijom ili ne, iz razloga jer nisu nikada bili u takvoj situaciji zbog
poloZzaja u kojem se nalaze u instituciji. "’ To upravo govori o tome da se pre
svega mora voditi racuna prilikom zasnivanja radnog odnosa o odabiru ade-
kvatnih kandidata ili prilikom njihovog izbora na odredene funkcije u javnom
sektoru. Medutim, u tim situacijama se pre moze osloniti na kvalifikacije lica
koja se zapo$ljavaju ili biraju na funkcije ili njihovu raniju neosudivanost i radno
iskustvo, ali je teSko predvideti njihovo ponasanje u nekom narednom periodu.
Zbog toga, je osim transparentnosti u poslovanju od velikog znacaja i postojanje
adekvatnih mehanizama kontrole u onim oblastima u kojima postoji visok rizik
od nezakonitih aktivnosti. Ipak, transparentnost sama po sebi nije dovoljna za
odvracanje od korupcije. U slucaju koji se dogodio u Monci, transparentnost je
postojala na nivou institucije, ali je smatrana neefikasnom s obzirom na veliki
broj zakona i sloZenost pravnih normi koje su nudile mogu¢nost da se sakriju
koruptivne aktivnosti.""' Uesnici istrazivanja koje je sprovedeno u Italiji su
smatrali da je u cilju prevencije korupcije ipak potrebno osim unapredenja odgo-
vornosti i transparentnosti i propisivanje i primena adekvatnih sankcija i mera
oduzimanja imovinske koristi."” Na osnovu istraZivanja, stav autora je da bi
javni diskurs negovanja zakonitosti, moralne prakse uz naglagavanje onoga sta
je pozeljno za dobrobit drustva i celu drzavu trebalo da bude prvi korak u borbi
protiv korupcije. Medutim, trebalo bi preduzeti pre svega adekvatne aktivnosti
kako bi se utvrdili uzroci korupcije, nego sto bi se trebalo usmeriti isklju¢ivo na
njene posledice. Antikorupcijsko zakonodavstvo i eticke vrednosti se ne mogu
posmatrati per se, ve¢ se moraju staviti u kontekst disfunkcionalnosti drustva
i sredine u kojoj postoje. Izbor dali ¢e se postovati zakoni ili ne, zavisi kako od
eti¢kih vrednosti pojedinaca, tako i od okruZenja u kojem ti pojedinci rade."”’

Jedan od uslova koji moze da ima uticaj na korupciju, jeste i nejasan odnos
javnog i privatnog sektora kako bi se ostvarila korist kako za ljude iz privatnog,

"% M. G. Pezzi (2016). “The role of the anti-corruption legislation and of ethical values in

(re)defining corruption: the case of Monza, Italy”, u: (D. Torsell, ur.), Corruption and public
administration, Cheltenham: Eldward Elgar Publishing Limited, 47, https://doi.org/10.4337/
9781785362590.00009, 24.12.2024.

" Ibid. 47.

"2 7. Stojanovi¢, (2011). “Preventivna funkcija kriviénog prava”, Crimen, vol. 2, broj 1, 3-25;

W. J. Stunz (2001). “The patological politics of criminal law”, Michigan Law Review, 100(3):
504-600, https://repository.law.umich.edu/mlr/vol100/iss3/2.

"3 Ibid. 49.
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tako i za one koji su zaposleni u javnom sektoru."* Kada je u pitanju korupcija
u javnom sektoru, Rothsein i Torsello smatraju da javna dobra ne bi trebalo
smatrati javnim i da pripadaju svima, ve¢ ni¢ijim dobrima. Prema njihovom
misljenju to bi pomoglo prevazilazenju problema korupcije jer tada niko ne
bi smatrao da ima pravo na svoj deo onoga $to pripada svima, pa i njemu kao
delu tog kolektiva.'” Ipak, postoji opsti konsenzus da bi upravljanje i koris¢enje
javnim dobrima po prirodi trebalo da se razlikuje od upravljanja privatnim, pa
se Cesto u praksi svako odstupanje od toga smatra zloupotrebom i korupcijom."®

Suzbijanju korupcije moze da doprinese i uspostavljanje specijalizovanih
institucija za borbu protiv nje, a u cilju unapredenja koordinacije izmedu organa
i sprecavanje uticaja politike i koruptivnih $ema. Specijalizacija podrazumeva i
ukljucivanje u suzbijanje korupcije specijalizovanih institucija i lica koja pose-
duju posebna znanja i iskustvo u odredenim oblastima."” Sa specijalizacijom
institucija u Republici Srbiji je zapoceto osnivanjem Tuzilastva za organizovani
kriminal'®, kao i Agencije za borbu protiv korupcije."”” Osim tih organa, od

" Ibid. 50.
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B. Rothstein, D. Torsello (2014). “Bribery in preindustrial societies: Understanding the
universalism-particularism puzzle”, Journal of Anthropological Research, Vol. 70, broj. 2, 265.
116 .

Ibid. 279.
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M. Mati¢ (2019). “Efekti borbe protiv korupcije — nuznost analitickog pristupa”, Represivne
mere u borbi protiv korupcije, Primena u praksi i predlog za unapredenje, Beograd: Udruzenje
tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca Srbije, Royal Norwegian Embassy, The Balkan Trust for
Democracy, 6. Pod tim institucijama podrazumevaju se: Poreska uprava, Privredni registar,
Katastar nepokretnosti, Drzavna revizorska institucija i sl. Vidi: M. Mati¢ (2013). ,,Specijalizo-
vana antikorupcijska tela®, u (A. Rabrenovi¢, ur.), Pravni mehanizmi sprecavanja korupcije u
Jugoistocnoj Evropi sa posebnim osvrtom na sektor odbrane, Beograd: Institut za uporedno pravo,
65-89; Z. S. Pavlovi¢, (2018). ,, Institucionalni kapaciteti Srbije za suprotstvaljanje organizova-
nom kriminalu, terorizmu i korupciji®, u: (J. Kosti¢, A. Stevanovi¢, ur.), Finansijski kriminalitet,
Beograd: Institut za uporedno pravo, Institut za kriminoloska i sociolo$ka istrazivanja, 57-68.

"* Tuzilastvo za organizovani kriminal je osnovano Zakonom o organizaciji i nadleznosti
drzavnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala, korupcije i drugih posebno teskih
krivi¢nih dela, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 42/02, 27/03, 39/03, 67/03, 29/04, 58/04
- dr. zakon, 45/05, 61/05, 72/09, 72/11 - dr. zakon, 101/11 - dr. zakon i 32/13). Rad navedenog
tuzilastva sada je ureden Zakonom o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbija-
nju organizovanog kriminala, terorizma i korupcije, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj
94/2016, 87/2018 - dr. zakon i 10/2023).

' Agencija za borbu protiv korupcije osnovana je Zakonom o Agenciji za borbu protiv korup-
cije, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 97/08, 53/10, 66/11 - US, 67/13 - US, 108/13 - dr.
zakon, 112/13 - autenti¢no tumacenje i 8/15 — US. Donos$enjem Zakona o sprecavanju korup-
cije, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 35/2019, 88/2019, 11/2021 - autenti¢no tumacenje,
94/2021 i 14/2022, ime Agencije je promenjeno u Agencija za sprecavanje korupcije.
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znacaja je bilo i uspostavljanje Drzavne revizorske institucije, a u cilju jaca-
nja integriteta u javnom sektoru, kao i interne finansijske kontrole."” Uloga
revizije u suzbijanju korupcije prepoznata je i u novoj Nacionalnoj strategiji
za borbu protiv korupcije za period od 2024-2028. godine."”' Njena uloga je
prepoznata u vezi sa realizacijom cilja koji se ti¢e unapredenja normativnog
okvira u suzbijanju korupcije radi efikasnijeg otkrivanja i gonjenja izvrsilaca
koruptivnih krivi¢nih dela.”” U noj se isti¢e potreba unapredenja nezavisnosti
i administrativnih kapaciteta Drzavne revizorske institucije u cilju kontrole
obima i raspodele budzetskih sredstava za finansiranje politickih stranaka,
koriS¢enja sredstava politickog subjekta za namenu za koju su dodeljena, spre-
¢avanja, otkrivanja i kasnijeg kaznajvanja nepravilnosti, ali i transparentnosti
u postupku finansiranja politickih stranaka. U Nacionalnoj strategiji je prepo-
znata i potreba unapredenja otkrivanja koruptivnih krivi¢nih dela od strane
Drzavne revizorske institucije i drugih regulatornih tela.”” U okviru Nacio-
nalne strategije istice se i znacaj uloge vrhovne revizorske institucije u efikasnoj
kontroli rada javnog sektora u sprovodenju postupaka javnih nabavki u svim
fazama."”*

Poseban problem predstavlja i tzv. ,oligarhijski kapitalizam®. Prema
autorima jedna od odlika tog sistema je primena javnih politika koje pogoduju
samo specifi¢noj grupi ljudi u drustvu. Jedno od obelezja toga je visok stepen
korupcije.'”

Uzroci korupcije ¢esto imaju koren u nedostacima organizacije drustva i
kako autori smatraju nepostojanju mehanizama za sprecavanje ili u postojanju
specifi¢nih drustveno ekonomskih odnosa koji doprinose njenoj pojavi. Kao ti
nedostaci navode se: slabosti pravila i propisa (a $to ne znaci nuzno i nedostatak

120 v . . . s . ¥ . . P . ass
Drzavna revizorska institucija osnovana je Zakonom o Drzavnoj revizorskoj instituciji,

Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 101/2005. Osnov za upostavljanje finansijskog uprav-
ljanja i kontrole u javnom sektoru bio je sadrzan u Pravilniku o zajedni¢kim kriterijumima i
standardima za uspostavljanje, funkcionisanje i izvestavanje o sistemu finansijskog upravlja-
njaikontrole ujavnom sektoru, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 99/11. Interna revizija
u javnom sektoru uspostavljena je dono$enjem Pravilnika o zajedni¢kim kriterijumima za
organizovanje i standardima i metodoloskim uputstvima za postupanje interne revizije u
javnom sektoru, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 82/07.

2! Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 63/2024.

122

Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije za period od 2024-2028. godine, tacka 4.1.1.
" Ibid. tacka 4.2.8.
" Ibid. tatka 4.4.7.

'* 7. Nesi¢ (2019). “Stiglerova teorija ekonomske regulacije: rezime i implikacije”, Ekonomske

ideje i praksa, broj 33, 68.
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pravila i propisa), problemi u funkcionisanju drzavnih institucija, nepostojanje

ravnoteZe na trzistu, nizak standard zZivota, nizak nivo odgovornosti i transpa-

rentnosti u javnom sektoru. Problem je i u nedostatku mehanizama kontrole

i nepostojanju standarda licnog integriteta i profesionalne etike, a §to autori

navode da je karakteristi¢no u zemljama u kojima postoji povezanost centara
. IR 7. 126

ekonomske i politicke mo¢i.

Zakonodavac Cesto propisuje relativno stroge kazne, ali one nisu dovoljne
kako bi se izvr$io adekvatan uticaj na drustveni moral i njegovo jac¢anje. Pro-
pisivanje kazne samo po sebi nista ne znaci ukoliko se ona ne primeni na izvr-
Ve Y. 127 P . e ev
$ioca krivi¢nih dela.™ To je ¢esto prisutna praksa u sporednom krivicnom
zakonodavstvu, a posebno je prisutna i prevelika kriminalizacija u odredenim

. v . . 128
oblastima, kao $to je npr. oblast ekonomije.

126 1. Ciri¢ et. al. (2010). Korupcija - problem i prevazilazenje problema, (M. Mati¢ ur.), Beograd:

Udruzenje tuzilaca i javnih tuzilaca Srbije, 16.

""" O penalnom populizmu videti u: S. Copi¢ (2015). Restorativna pravda i krivicnopravni sistem:

teorija, zakonodavstvo i praksa, Beograd: Institut za kriminolo$ka i socioloska istrazivanja; D.
Husak (2008). Overcriminalization: The Limits of the Criminal Law, Oxford: Oxford University
Press; D. Ignjatovi¢ (2017). ,,Kazneni populizam® u: (D. Ignjatovié, ur.), Kaznena reakcija u Srbiji,
Beograd: Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 11-32; S. Sokovi¢ (2018). ,Contemporary Penal
Populism: the Global Trends and the Local Consequences®u: Law in the process of globalisation.
Collection of papers contributed on the occasion of 40th anniversary of the Faculty of Law of the
University of Kragujevac, Kragujevac: Faculty of Law of the University of Kragujevac, 155-176,
DOI: 10.46793/LawPG.155S; M. Mati¢ Boskovi¢, J. Kosti¢ (2024). “Penal Populism and (Ab)use of
criminallaw”, u: (V. Mantov ur.), The second collection of research papers in conjuction with the
9™ International Scientific Conference of the Faculty of Law of the University of Latvia, Revisiting
the Limits of Freedom While Living Under Threat. II, 9-10 November 2023. Riga: University of
Latvia Press, 79-88, https://doi.org/10.22364/iscflul.9.2.07.

?® 7. Stojanovi¢ (2013). ,Dali je Srbiji potrebna reforma krivi¢nog zakonodavstva?“, Crimen,

broj 2, 119 120; J. Z. Kosti¢ (2023). ,,Critical Approach to (Un)justified Overcriminalization
in the Economic Field“, NBP, Nauka, bezbednost, policija, Vol. 28, broj 2, 571 58, DOL: https://
doi.org/10.5937/nabepo28-44104; L. E. Dervan, (2013). ,White collar overcriminalization
deterrence, plea bargaing and loss of innocence®, Kentucky Law Journal, 101(4), 723-752.
https://uknowledge.uky.edu/klj/vol101/iss4/3, 24.12.2024; I. P. Bodrozi¢, (2020). ,,Kontinu-
irani krivi¢nopravni intervencionizam: na raskr$¢u politike i prava“ Srpska politicka misao,
68(2), 381-396. https://doi.org/10.22182/spm.6822020.17; T. Haugh (2015). ,,Overcriminali-
zation’s new harm paradigm®, Vonderbit Law Review, 65(5), 1191-1241. https://scholarship.
law.vanderbilt.edu/vlr/vol68/iss5/1, 24.12.2024; D. Kolari¢, Z. Stojanovi¢ (2015). ,Savremene
tendencije u nauci krivi¢nog prava i krivi¢no zakonodavstvo Srbije*. Srpska politicka misao,
49(3), 111-136. https://doi.org/10.22182/spm.4932015.6; D. Kolari¢ (2018). ,,Tvrdo jezgro ljud-
skih prava u praksi Ustavnog suda Srbije i Evropskog suda za ljudska prava u Strazburu:
ustavnosudska zastita u krivi¢noj stvari® Revija za kriminilogiju i krivicno pravo, 56(2), 9-57;
F. Giunta, (1986). ,Depenalizzazione®, u: (G. Vassalli, ur.), Dizionario di diritto e procedura
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Krupna korupcija je najopasniji oblik jer je vrse najvisi drzavni funkci-
oneri i ekonomski mo¢ni privrednici, tj. nosioci politicke i ekonomske moci
u drustvu. Stoga se smatra da ona nanosi najvecu $tetu drustvu, ali i ugro-
7ava osnove demokratskog uredenja i funkcionisanje drzavnih institucija.'”’
Osim navedene vrste korupcije, autori smatraju da postoji i srednja i tzv. sitna
korupcija. Pod srednjom se podrazumeva primanje i davanje mita i zloupotreba
sluzbenog polozaja, a pod sitnom korupcija koja se vrsi od nizih sluzbenika u
javnom sektoru. I ona se takode vrsi zloupotrebom radnog mesta na kojem se
odredeno lice nalazi. Smatra se da je vladina korupcija najopasnija vrsta jer se
ona vr$i od strane najvisih funkcionera neke vlade, tj. kada oni vrse proneveru
javnih sredstava i imovine (npr. prirodnih resursa, drzavne industrije, medu-
narodne pomoci upucene drzavi itd.). Njene posledice su veoma velike i ugro-
zavaju princip vladavine prava i mogu da prouzrokuju ekonomske i socijalne
probleme."

3. ODGOVORNOST ZAPOSLENIH
I ZNACAJ INTERNE KONTROLE

Lica koja su zaposlena u javnom sektoru imaju obavezu da postuju radnu dis-
ciplinu i da obavljaju svoje duznosti i delegirana ovlas¢enja savesno i marljivo.
Pod savesnosc¢u se podrazumeva da se pridrzavaju zakona i podzakonskih akata
u svom radu i da u javnom interesu vrie svoje duznosti.”'

Stoga bi javni interes i zakonitost u poslovanju trebali da budu iznad postu-
panja prema naredenju pretpostavljenog ukoliko to naredenje nije u skladu sa
zakonom ili je suprotno javnom interesu. Medutim, te situacije nisu nimalo jed-
nostavne, jer se tada javlja eticka dilema - da li da se postupi suprotno zakonu,
pravilima i propisima i moralnim vrednostima koje su drzavni sluzbenici u

penale, Milano: Giuffre editore, 191-247; E. S. Podgor, (2012). ,,Overcriminalization: New
approaches to a growing problem®. Journal of Criminal Law and Criminology, 102(3): 529-536;
https://scholarlycommons.law.northwestern.edu/jclc/vol102/iss3/2, 24.12.2024.
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J. Ciri¢ et. al. (2010). Korupcija — problem i prevazilaZenje problema, Op. cit. 121 13.
" Ibid. 13.

P! A. Rabrenovid, J. Kosti¢, M. Mati¢ Boskovi¢ (2018). ,,Open Dilemma: How to React to
Illegal Orders From a Superior®, u: (A. Rabrenovi¢, A. KneZevi¢ Bojovi¢, ur.). Integrity and
Good Governance in the Western Balkans, Danilovgrad: Respa, Regional School of Public
Administration, 303, http://iup.rs/wp-content/uploads/2020/10/Integrity-and-Good-Gover-
nance-in-the-WB.pdf, 24.12.2024.; M. Vlatkovi¢, R. Brkovi¢, B. Urdarevic¢ (2013). Sluzbenicko
pravo, Beograd: Dosije, 86-89.
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obavezi da postuju ili da postupaju u skladu sa uputstvima pretpostavljenih.
U tim situacijama, zaposleni moze da izabere da postupi u skladu sa nalogom
pretpostavljenog kako bi izbegao ozlojedenost ili negativne reakcije pretpostav-
ljenog ¢ak iako su uputstva pogresna ili protivzakonita. Autori navode da su
nezakonita naredenja pretpostavljenih posebno prisutna u oblastima koje su
veoma osetljive na korupciju kao $to su oblast javnih nabavki i radni odnosi.*”
Psiholozi su dokazali da je veoma tesko da se podredeni odupru nalogu autori-
teta. U eksperimentu koji je sproveo Stenli Milgram, dokazana je snazna sklo-
nost obi¢nih i pristojnih ljudi da se povinuju naredenjima pretpostavljenih ¢ak
i kada ona podrazumevaju izvrienja krivi¢nog dela.”” U eksperimentu su vode
upucivale ucesnike da se povinuju autoritetu koji im je naredio da vrse radnje u
suprotnosti sa svojom licnom save§¢u i moralnim vrednostima. Rezulati ekspe-
rimenta su pokazali da je visok procenat ljudi ipak spreman da poslusa iako je
takvo ponasanje uzrokovalo posledice za druge. Milgram je prvi put opisao
svoje istrazivanje u ¢lanku objavljenom u casopisu Journal of Abnormal and
Social Psychology', dok se nalazima do kojih je do$ao tokom eksperimenta
detaljnije bavio u svojoj knjizi iz 1974. godine, Obedience to Authority: An Expe-
rimental View'”.

Prema Zakonu o drzavnim sluzbenicima Republike Srbije i Zakonu o
licima zaposlenim u jedinicama teritorijalne autonomije i lokalne samouprave,
zaposleni su u obavezi da odbiju izvr$enje naloga pretpostavljenog ukoliko sma-
traju da on predstavlja krivi¢no delo.”® Medutim, u tim situacijama ostaje otvo-
reno pitanje $ta ukoliko zaposleni smatra da postoji opasnost od gubitka posla
usled postupanja suprotno nalogu pretpostavljenog. To svakako predstavlja
pitanje koje nije uredeno navedenim zakonima. Zbog toga je na nivou institucije
potrebno uspostaviti pisane procedure kojima ¢e se omoguciti da zaposleni u
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A.Rabrenovi¢, J. Kosti¢, M. Mati¢ Boskovi¢ (2018). ,,Open Dilemma: How to React to Illegal
Orders From a Superior, Op. cit. 303 1 304.
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Conducting the Milgram Experiment in Poland, Psychologists Show People Still Obey, http://
Www.spsp.org/news-center/press-releases/milgram-poland-obey, 24.12.2024.

'S, Milgram (1963). “Behavioral Study of Obedience”, Journal of Abnormal and Social Psy-
chology, broj 4, 371-378.
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S. Milgram (1974). Obedience to Authority: An Experimental View, Harpercollins.

¢ Clan 18, stav 3 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj

79/2005, 81/2005 - ispr., 83/2005 - ispr., 64/2007, 67/2007 - ispr., 116/2008, 104/2009, 99/2014,
94/2017, 95/2018, 157/2020 i 142/2022 i ¢lan 31, stav 3 i 4 Zakona o licima zaposlenim u jedi-
nicama teritorijalne autonomije i lokalne samouprave, Sluzbeni glasnik Republike Srbije,
broj 21/2016, 113/2017, 95/2018, 114/2021, 92/2023, 113/2017 - dr. zakon, 95/2018 - dr. zakon,
86/2019 - dr. zakon, 157/2020 - dr. zakon i 123/2021 - dr. zakon.
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javnom sektoru imaju neku vrstu dokaza da su prilikom odbijanja da postupe
u skladu sa nezakonitim nalogom pretpostavljenog bili u mogu¢nosti da na
efikasan nacin obezbede dokaze u slu¢aju nezakonitog otkaza. Ta procedura bi
trebalo da sadrzi pisano uputstvo o nacinu adekvatnog reagovanja usled dobi-
janja nezakonitog naloga pretpostavljenog. Upravo se u tome, ali i niz drugih
situacija ogleda znacaj postojanja internih pisanih procedura i pravila. To se
u skladu sa odredbama Pravilnika kojim se ureduje finansijsko upravljanje i
kontrola takode smatra vrstom interne kontrole. Dakle ne mora nesto da ima
direktne finansijske posledice po javna sredstva, dovoljno je da postoji mogu¢-
nost nastupanja takve posledice usled odredenog postupanja zaposlenih. Zbog
toga svako postupanje suprotno propisima u javnom sektoru treba posmatrati
kao potencijalno ugrozavanje integriteta javnih finansija.

Kako interna revizija treba da ocenjuje pre svega adekvatnost i primenu
internih politika i procedura kao sistema interne finansijske kontrole, ona bi
trebala da predlaze i njihovo uspostavljanje u oblastima poslovanja u kojima ne
postoje ili njihovo unapredivanje u oblastima u kojima ona ne daje odgovarajuce
rezultate. Na taj nacin je i rukovodiocu lako da utvrdi ko od zaposlenih svesno
krsi propise i da spreci korupciju i druga nezakonita ponasanja zaposlenih u
instituciji javnog sektora kojom on rukovodi. Medutim, treba imati u vidu da
je kvalitet i odgovorno ponasanje zaposlenih oduvek bilo ogledalo onoga kome
su za svoj rad odgovorni. Tako je i Nikolo Makijaveli u svom delu ,,Vladalac®
navodio da sposobnost ljudi koji okruzuju Vladaoca mnogo govori i o njegovoj
vlastitoj sposobnosti."”” Upravo to znaci da je uspostavljanje adekvatnih internih
kontrola kojima se unapreduje odgovornost zaposlenih od velike koristi svakom
rukovodiocu institucija u javnom sektoru. Zakonitost, ekonomicnost i efika-
snost javne potrosnje je u javnom interesu. Pod njim, autori smatraju spoljnu
i unutrasnju bezbednost, javni red i mir, kontinuirano snabdevanje energen-
tima i hranom, normalno funkcionisanje javnih sluzbi (zdravstvo, obrazovanje,
kultura, komunalni red itd.), uredeno i nesmetano odvijanje saobracaja, javne
komunikacije, o¢uvanje zivotne sredine od zagadenja, funkcionisanje trzista,
zatita konkurencije, pruzanje informacija od javnog znacaja, zastita podataka
o li¢nosti i s1.”* U teoriji upravnog prava, autori pod konstitutivnim elemen-
tima javnog interesa smatraju ostvarivanje i zastitu ljudskih prava i sloboda,

"7 N. Makijaveli, (2009). Vladalac (prevod sa italijanskog J. Todorovi¢), Beograd: Mono i
Manjana, 115.

% V. Duri¢, N. Vranjes, (2020). “Pravni okvir uloge lokalne samouprave u ostvarivanju javnog

interesa — primeri Republike Srbije i Republike Srpske”. Godisnjak Fakulteta pravnih nauka,
broj 10, 48-63.
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odvijanje drustvenog Zivota i uredan rad drzavnih organa i javnih sluzbi.

Javni interes se moze definisati i kao interesi svih pojedinaca koji zajedno ¢ine
javnost."*’ Medutim, bez obzira na njegovu definiciju, po$tovanje zakona i
drugih relevantnih propisa, a u cilju ekonomicne i efikasne potrosnje javnih
sredstava od strane zaposlenih u javnom sektoru svakako je tesno povezano sa
zaStitom javnog interesa. Bez toga zapravo nije ni moguce ostvariti javni interes,
a ¢ijom se zastitom istovremeno $tite i ljudska prava.

4. RELEVANTNI MEDUNARODNI STANDARDI
U OBLASTI PREVENCIJE KORUPCIJE

Rezolucijom (97)24 o dvadeset vodecih principa u borbi protiv korupcije Komi-
teta ministara Saveta Evrope predvideni su principi za sankcionisanje korupcije
na medunarodnom i nacionalnom nivou."

Prema principu 2 navedene Rezolucije institucije i lica koja su ovlas¢ena
za sprecavanje korupcije, sprovodenje istrage i krivi¢no gonjenje, kao i vodenje
postupaka protiv njenih izvrsilaca trebalo bi da budu samostalna i nezavisna u
svom radu i da imaju mogu¢nost korisc¢enja efikasnih sredstava za prikupljanje
dokaza. Taj princip povezan je sa principom 3, a prema kojem bi dokazi trebalo
da pruze odgovaraju¢e mere za oduzimanje imovine ste¢ene izvrsenjem kri-
vi¢nog dela. Osim toga potrebno je da zaposleni u institucijama za borbu protiv
korupcije poseduju adekvatna znanja i da pohadaju obuke od znacaja za vrsenje
svojih ovlas¢enja.'”? Naravno, ne mogu svi posedovati znanja iz istih oblasti.
Zbog toga je posebno znacajna primena adekvatnih revizorskih procedura i
postupaka u procesu kontrole finansijskog poslovanja na nivou celokupnog
javnog sektora.”’ Na taj nac¢in povecala bi se odgovornost svih zaposlenih u
drzavnoj upravi za nezakonito postupanje i preduzimanje aktivnosti koje se
mogu smatrati korupcijom.144

139

Z. Tomi¢ (2019). “Javni poredak: pojam i struktura”, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu,
67(2), 36.

Y R. E. Boot, (2020). "The Feasibility of a Public Interest Defense for Whistleblowing” Law
and Mithology, 39(1), 1-34.

! Council of Europe, Committee of Ministers, Resolution (97) 24 on the twenty guiding

principles for the fight against corruption, https://rm.coe.int/16806ccl7c, 24.12.2024.
"? Princip 5.
143

Princip 11.
" Princip 12.
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Konvencijom Organizacije Ujedinjenih nacija o borbi protiv korupcije, drzave
potpisnice su u obavezi da razviju i sprovode koordinirane politike borbe protiv
korupcije koje promovisu ucesce drustva i odrazavaju princip vladavine prava,
pravilnog upravljanja javnim poslovima, integritet, transparentnost i odgovornost.
Osim toga, na nacionalnom nivou bi svaka drzava trebala da periodi¢no procenjuje
relevantne pravne instrumente i administrativne mere u cilju utvrdivanja njihove
adekvatnosti za spre¢avanje korupcije.*” Navedenom konvencijom su predvidene
posebne preventivne mere za javni sektor u odnosu na privatni sektor. Prema njima
bi u javnom sektoru trebalo voditi racuna prilikom zaposljavanja lica i njihovog
zadrzavanja u javnom sektoru. Posebnu paznju bi trebalo posvetiti primeni ade-
kvatnih procedura za izbor i obuku pojedinaca koji su kandidati za javne funkcije
koje se smatraju posebno ranjivim na korupciju. Pored toga, neophodno je uvesti
i adekvatne nadoknade i pravicne platne skale za zaposlene u javnom sektoru, a u
skladu sa nivoom ekonomskog razvoja drzave i organizovati adekvatne programe
i obuke radi specijalizacije zaposlenih u oblastima koje su od znacaja za prevenciju
korupcije. Jedan od osnovnih zahteva za prevenciju korupcije u javnhom sektoru
jeste promovisanje i unapredenje transparentnosti i suzbijanje sukoba interesa."*’

Zakonita, efikasna, efektivna i ekonomicna javna potrosnja i raspolaganje
javnom imovinom jesu u javnom interesu. Medutim, ne postoji jedinstvena defini-
cijajavnog interesa. On se moze definisati kao nesto $to pripada javnostiili celoku-
pnoj zajednici. Prema autorima, on se moze shvatiti kao interes drustvene zajednice
ili naroda, a $to nije isto $to i drzavni interes. Stoga bi prilikom zastupanja javnih
interesa, trebalo zastupati interese svih gradana. Ipak, nije moguce da interesi svih
gradana budu isti, pa bi zbog toga javni interes trebalo shvatiti kao interes ve¢ine.""’
Zastita javnih interesa realizuje se putem politickih aktivnosti i mera nadleznih
organa. Smatra se da je u demokratskim sistemima, osnov dobre uprave i stabilnih
politi¢kih institucija njegova zastita u skladu sa o¢ekivanjima gradana.”*® Kada
govore o sukobu javnog i privatnog interesa autori Ciri¢ i Mrvié-Petrovi¢ smatraju
da se sukob izmedu javne duznosti i privatnog interesa javlja isklju¢ivo kod poje-
dinca koji vréi vlast i koji je ovlas¢en da donosi odredene odluke ili da postupa na
odredeni nacin. Sukob interesa uti¢e na pristrasnost prilikom donosenja odluke ili
preduzimanja odredene radnje, a koja je motivisana nastojanjem da se sebi licno
ili bliskim licima ostvari odredena materijalna ili nematerijalna korist. Pri tome
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Clan 5, tacke 1,21 3.

"¢ Clan 7 Konvencije.

" N. Mrvi¢ Petrovi¢, J. Ciri¢ (2004). Sukob javnog i privatnog interesa u trouglu moci, novca

i politike, Beograd: Institut za uporedno pravo, 14.
“* Ibid. 15.
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ta bliskost ne mora biti krvno srodstvo, ve¢ to moze biti i neki drugi osnov (npr.
materijalni). Isti autori od sukoba interesa razlikuju sukob duznosti, a pod ¢im
se podrazumeva situacija kada javni sluzbenik ne obavlja dovoljno stru¢no javnu
sluzbu i zauzima sluzbeni polozaj koji ne odgovara njegovim kvalifikacijama. Zbog
toga svakako trpiijavniinteres."’ I sukob interesa i sukob duznosti moze da dopri-
nese nastanku $tete za javna sredstva i javnu imovinu. Kako je protekom duzeg
vremenskog perioda, najcesce tesko dokazati obim te $tete, potebno je pre svega
preduzeti preventivne mere u smislu eliminisanja moguc¢nosti nastanka situacija
koje mogu da dovedu do sukoba interesa ili sukoba duznosti. Upravo Konvencija
Ujedinjenih nacija o borbi protiv korupcije propisuje obavezu preduzimanja takvih
mera na nivou zemalja potpisnica. Kada je u pitanju mogucnost nastanka sukoba
interesa, on je naj¢esce prisutan u postupcima javnih nabavki ili dodeljivanja odre-
denih subvencija ili pogodnosti iz javnih sredstava. Zbog toga se insistira na tran-
sparentnosti u tim postupcima, ali i ¢estom vrsenju kontrole od strane relevantnih
kontrolnih mehanizama. Lica koja vrse koruptivna krivi¢na dela, a u cilju sticanja
protivpravne imovinske koristi zanemaruju situacije u kojima postoji sukob inte-
resaili Cak sami doprinose nastanku takvih situacija. Nedostatak kontrole, moze da
doprinese osecaju da ¢e uprkos preduzimanju nezakonite radnje uspeti da izbegnu
krivi¢nu odgovornost. Kao dodatni podstrek vrsenju tih krivicnih dela mogu biti
i kratki rokovi zastarelosti. Upravo na dovoljno dugim rokovima zastarelosti insi-
stira se i u odredbama Konvencije Ujedinjenih nacija o borbi protiv korupcije.™
Treba imati u vidu da bi u zemljama u kojima se rokovi zastarelosti vezuju za visinu
propisane sankcije, trebalo razmisliti o propisivanju visih iznosa ili pronalazenjem
drugacijeg resenja kako bi se ostavilo dovoljno vremena kontrolnim mehanizmima
za njihovo otkrivanje. Tako, ukoliko se npr. radi o krivicnim delima kojima se
nanosi $teta javnim finansijama, javnom imovini, izvesno je da ¢e institucijama i
mehanizmima kontrole javne potrosnje biti potrebno vise vremena za otkrivanje
tih dela i prikupljanje relevantnih dokaza. Osim toga, kontrole se obavljaju za pret-
hodni period, pa se moze dogoditi da protekom relativno kratkog perioda, ipak
nastupi zastarelost krivicnog gonjenja.

Sukob interesa je u tesnoj vezi sa korupcijom. Pravila o prevenciji sukoba
interesa moraju da budu predvidena u nacionalnom zakonodavstvu, aliiinternim
propisima i procedurama na nivou korisnika javnih sredstava. Zbog toga bi ukoliko

¥ Ibidem.

150 v o ¥ . .
Prema ¢lanu 26 Konvencije svaka drzava ugovornica ima obavezu, gde to odgovara, da

u svom domacéem pravu utvrdi dug period nezastarevanja u kome ¢e moci da se pokrenu
postupci za bilo koje delo utvrdeno Konvencijom ili da propise prekid zastarevanja ukoliko je
izvrsilac krivi¢nog dela izbegao izvodenje pred lice pravde.
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se tokom revizije ili bilo koje druge kontrole javne potro$nje, utvrdi da je u vezi sa
raspolaganjem javnom imovinom ili javnim sredstvima postojao sukob interesa
(npr. u postupcima javnih nabavki) postojanje takve nepravilnosti treba konstato-
vatiunalazu i midljenu i preduzeti adekvatne mere kako bi se slucaj detaljno ispitao
i pribavili relevantni dokazi, a koji mogu da budu od znacaja za sankcionisanje
odgovornih lica koja nepreduzimanjem mera za otklanjanje mogu¢nosti nastanka
sukoba interesa zloupotrebljavaju sluzbenu duznost ili polozaj radi sticanja pro-
tivpravne imovinske koristi.

U slu¢aju da se radi o tzv. ,sukobu duznosti®, odnosno situacijama kada javni
sluzbenik obavlja poslove koji ne odgovaraju njegovim kvalifikacijama, moguce je
vrsiti uticaj na njegove aktivnosti. Taj uticaj moze da dolazi i od njegovih pretpo-
stavljenih. U slucaju da zaposleni poznaju svoja ovlasc¢enja i imaju dovoljno kvali-
tikacija da prepoznaju koje ponasanje je u skladu sa propisima, a koje ne moguce
je da se u skladu sa propisima suprotstave izvrSenju nezakonitog naloga. Medu-
tim, u nekim situacijama je moguce da usled nedostatka kvalifikacija i znanja nije
moguce da zaposleni prepozna da se od njega zaista ocekuje da preduzme odredene
aktivnosti koje nisu u skladu sa zakonom ili nije svestan da svako odgovara za
svoje postupke, zbog ubedenja da ¢e za preduzimanje te aktivnosti ipak odgovarati
njegov pretpostavljeni ili najvise rukovodstvo institucije.”" Zbog toga je potrebno
da se vodi racuna o posedovanju kvalifikacija zaposlenih za obavljanje odredenih
poslova ne samo prilikom njihovog zaposljavanja, ve¢ i kasnije tokom samog rada,
pa je neophodno kontinuirano pratiti potrebe zaposlenih za unapredenjem znanja
iz odredenih oblasti.

Drzavne institucije ¢esto omogucavaju sticanje velike finansijske koristi pri-
vatnim firmama kroz ugovore o javnim nabavkama i dodelu koncesija. Autori ¢esto
navode i favorizovanje projekata na osnovu toga koliko ¢e dobiti imati od njih. Tako
npr. najvisi zvanicnici biraju projekte i obavljaju kupovinu koja ima malo ili nimalo
ekonomskog opravdanja. Prema jednoj studiji korumpirani politi¢ari ¢esto favori-
zuju kapitalno intenzivne javne projekte u odnosu na druge tipove javnih izdataka
ijavne investicije u odnosu na privatne. Tako se ¢e$ce podrzavaju skupi projekti od
onih male vrednosti, uz isticanje da je to u cilju ekonomskog razvoja."

151 4 . v . v . . .
Prema vazecem zakonskom okviru, drzavni sluzbenici treba najpre da upozore pretpostav-

ljenog da je naredba nezakonita ili da nije u skladu sa uspostavljenim procedurama institucija ili
etickih standarda. Moguce je da ¢e nakon dostavljanja upozorenja od strane zaposlenog pretpo-
stavljeni povuci svoj nalog ili naredbu. Vise o tome: A. Rabrenovi¢, J. Kosti¢, M. Mati¢ Boskovi¢,
(2020). “Open Dilemma: How to React to Illegal Orders from Superiors”, Op. cit. 303-314.

2. Rouz Ejkerman (2007). Korupcija i vlast, uzroci, posledice i reforma, Beograd: Sluzbeni

glasnik, 42.
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1. ULOGA VRHOVNE REVIZORSKE INSTITUCIJE
U SUZBIJANJU KORUPCIJE U ODABRANIM ZEMLJAMA

Prevencija korupcije je zadatak celokupne drustvene zajednice. Medutim,
nemaju svi pojedinci isti kapacitet da prepoznaju njene pojavne oblike. Aktiv-
nosti razli¢itih institucija su od velikog znacaja za njeno otkrivanje. To je prepo-
znato i u medunarodnim dokumentima, dok pojam korupcije nije jedinstven,
iako je ona kao pojava prisutna u svim drustvima i na svim nivoima njegovog
razvoja. Medutim, neki mehanizmi njene prevencije kada je u pitanju javni
sektor su novijeg datuma i na nacionalnom nivou razli¢itih zemalja njihov
potencijal se razvija razli¢itim intenzitetom.

Efikasno suzbijanje korupcije zahteva blagovremenu reakciju i saradnju
vise institucija. Autori smatraju da je veoma vazna uloga vrhovnih revizorskih
institucija, a ¢iji je osnovni zadatak pracenje efikasnog upravljanja javnim resur-
sima i osiguranje transparentnosti i odgovornosti.

Neki autori primecuju da postoji jaz izmedu onoga $to drustvo ocekuje i rada,
paiovlas¢enja vrhovnih revizorskih institucija. Stav vrhovnih revizora, pa samim
tim i navedenih institucija je uglavnom da primarna odgovornost za sprecavanje i
otkrivanje korupcije pociva na upravnim organima, pre svega policiji, ali i nekim
drugim telima za borbu protiv korupcije. Sa druge strane, vrhovne revizorske insti-
tucije ipak smatraju da svojim radom doprinose prevenciji korupcije. Medutim,
njihov rad je znacajan ne samo za stvaranje i unapredenje preventivnog okruzenja i
unapredenje sistema interne kontrole, ve¢ i za otkrivanje korupcije u javnom sekto-
ru.””* Adekvatna istraga korupcije u javnom sektoru zahteva specijalizaciju revizora.
U uporednom zakonodavstvu za to postoje dve mogucnosti. Jedna je uspostavljanje
specijalizacije, a druga neke vrste posebnog tela, kao $to je Evropska Kancelarija za
borbu protiv prevara ili osnivanje posebne organizacione jedinice unutar organiza-
cije za obavljanje forenzicke revizije ili posebno odeljenje za istrage, kao $to postoji
u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama u okviru Kancelarije Generalnog revizora."™

'** K. Reichborn-Kjennerud et al. (2019). “Sais work against corruption in Scandinavian,
South-European and African countries: An institutional analysis”, The British Accounting
Review, Vol. 51, broj 5, 1-16.

** M. Mati¢, (2013). “Vrhovne revizorske institucije i borba protiv korupcije” u: (J. Ciri¢, ur.),

Borba protiv korupcije, Beograd: Institut za uporedno pravo, 126.
155 .
Ibid. 127.
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Znacajan alat za smanjenje korupcije jeste unapredenje kvaliteta revizor-
skih standarda. Na ograni¢enom uzorku od deset zemalja Latinske Amerike,
utvrdeno je postojanje pozitivne korelacije izmedu kvaliteta eksterne revizije
i kontrole korupcije, izmedu eksterne revizije i povecanja transparentnosti
budzeta, kao iizmedu eksterne revizije i kvaliteta pruzanja javnih usluga. Prema
misljenju Carlosa Santisa uspeh revizije zavisi od nekoliko faktora kao $to su:
politi¢ki, socijalni i kulturni sistemi, uklju¢ujuéi i integritet."™

Kao dodatni doprinos suzbijanju korupcije autori navode bolju edukaciju
revizora, pazljiv odabir revizorskog kadra, unapredenje revizorskih standarda i
njihove primene u praksi, nametanje dodatnih troskova firmama i odgovornim
licima zbog nepostovanja visokih etickih standarda i veca transparentnost u
ra¢unovodstvenoj evidenciji."”’

Vrhovna revizorska institucija i Agencija za borbu protiv korupcije mogu da
saraduju na nivou nacionalnih antikorupcijskih foruma kao $to su npr. komiteti za
borbu protiv korupcije, odbori za razvoj i pracenje antikorupcijskih strategija itd.
Osim toga, moguce je da se uspostave posebne procedure kako bi se izbegli odre-
deni problemi u saradnji. Vrhovna revizorska institucija Egipta saraduje sa drugim
organizacijama u okviru Nacionalnog komiteta za borbu protiv korupcije, koji je
ovlaséen za sprovodenje Konvencije Organizacije Ujedinjenih Nacija za borbu
protiv korupcije, kao i Koordinacionim podkomitetom za borbu protiv korupcije
koji je zaduZen za razvoj nacionalne strategije za borbu protiv korupcije.”™

U Francuskoj su do 2023. godine u slu¢aju krsenja propisa, rukovodioci
u javnom sektoru mogli da budu sankcionisani od strane Suda za budzetsku i
finansijsku disciplinu uspostavljenu zajedno sa Ra¢unskim sudom. Do nave-
dene godine Rac¢unski sud je mogao da sankcionise isklju¢ivo racunovode, a
Sud za budzetsku i finansijsku disciplinu rukovodioce korisnika javnih sred-
stava zbog krsenja propisa. S obzirom na to da je bio mesavina ra¢unskog suda
i drzavnog saveta, Sud za budzetsku i finansijsku disciplinu imao je istog pred-
sednika, generalnog tuZioca i sediéte kao i Ra¢unski sud."™

*® C. Santiso (2006). “Improving Fiscal Governance and Curbing Corruption: “How Relevant

are Autonomous Audit Agencies?” International Public Management Review, Vol.7, broj 2,
97-108, navedeno prema: W. R. DiPietro (2011). ,The Corruption and the Quality of Auditing
Standards®, Asian Economic and Financial Review, 1(3), 121, https://archive.aessweb.com/
index.php/5002/article/view/717/1167, 24.12.2024.

7 Ibid. 123.

" UNODC, United Nation Office on Drugs and Crime (2023). Enhancing Collaboration
between Supreme Audit Institutions and Anti-Corruption Bodies in Prevention and Fighting
Corruption, Op. cit. 29.

% Ibid. 14.

50



KONTROLA JAVNE POTROSNJE I PREVENCIJA KORUPCIJE

Sud za budzetsku i finansijsku disciplinu mogao je da kazni odgovorna lica
zbog krienja bilo kog pravila koje se odnosilo na upravljanje javnim prihodima i
rashodima. Neke povrede uskladenosti koje je sud mogao da sankcionise, bliske
su slu¢ajevima korupcije, kao $to su favorizovanje u javnim nabavkama, neza-
konito tro$enje sredstava, sticanje protivpravne koristi, kr§enje propisa u vezi
sa dodelom subvencija i sl. I Sud za budzetsku i finansijsku disciplinu mogao je
da kazni lica za navedene aktivnosti isto kao i krivi¢ni sudovi, ali se nisu mogle
zbog primene naela ne bis in idem izreéi dve sankcije za isti prekrsaj.” Od
2023. godine nadleznost Ra¢unskog suda je prosirena. Osim racunovoda, od
navedene godine, ona obuhvata i rukovodioce.*'

U Austriji vrhovna revizorska institucija je Revizorski sud koji za svoj rad
odgovara Nacionalnom parlamentu i ima funkcionalnu i organizacionu neza-
visnost. On ima punu odgovornost za smanjenje korupcije i saraduje kako sa
nacionalnim, tako i sa medunarodnim institucijama. Sud prosleduje relevantne
informacije organima za sprovodenje zakona, kao sto je Specijalizovano javno
tuzilastvo za borbu protiv privrednog kriminala i korupcije.'

Na ¢elu vrhovne revizorske institucije Arapskih Emirata je njen predsednik
koji je ujedno i generalni revizor. Navedena institucija ima ustavne i zakonske
garancije nezavisnosti i vr$enja svojih ovlas¢enja bez ikakvog uticaja. U njenoj
nadleznosti su: finansijska revizija i revizija uskladenosti, revizija u¢inka i IT
revizija. Osim navedenih nadleznosti, vrhovna revizorska institucija ima ovla-
$¢enje da sprecava, otkriva i suzbija korupciju putem organa formalne socijalne
kontrole. U tim situacijama navedena institucija istrazuje slucajeve korupcije i
finansijskih prekrsaja bez obzira daliih je sama utvrdilaili je o njima informisana
na drugaciji na¢in. Osim toga, ona preduzima i druge mere za o¢uvanje javnih
sredstava kao $to je npr. obustava kori§¢enja sredstava i sl. Ukoliko se posumnja
daje nekom od aktivnosti subjekta revizije izvrseno krivicno delo, o tome se oba-
vestava Federalno javno tuzilastvo koje dalje sprovodi istragu. Izvestaji vrhovne
revizorske institucije Ujedinjenih Arapskih Emirata su obavezujuci, a svi subjekti
revizije moraju da postupe u skladu sa njenim preporukama i zahtevima i usvoje
procedure potrebne za ispravljanje nedostataka, gresaka i povracaj nezakonito

'O tome videti u: M. Matié-Bogkovi¢, J. Kostié, (2020). “The application of the ne bis in

idem related to financial offences in the jurisprudence of the European courts”, NBP. Nauka,
bezbednost, policija, 5(2): 67-77, doi:10.5937/nabepo25-27224.

! Ibidem.

' UNODC, United Nation Office on Drugs and Crime (2023). Enhancing Collaboration
between Supreme Audit Institutions and Anti-Corruption Bodies in Prevention and Fighting
Corruption, Op. cit. 15.
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isplacenih sredstava. Povracaj tih sredstava ili naplata onih kojih nisu naplaceni
mora da se izvrsi u roku od mesec dana od dana prijema obavestenja. Nepo-
$tovanje preporuka sadrzanih u revizorskim izvestajima smatra se finansijskim
prekrsajem koji zahteva preduzimanje neophodnih mera u skladu sa zakonom.*’

Konferencija drzava ¢lanica Konvencije Ujedinjenih nacija protiv korupcije,
izrazila je zabrinutost zbog negativnih efekata korupcije na stabilnost i bezbednost
drustava, efikasnost institucija, vladavinu prava i odrzivi razvoj. Stoga je zauzet
stav da je neophodan uravnotezen i multiinstucionalan pristup radi primene
odredaba Konvencije Ujedinjenih nacija protiv korupcije. Uloga vrhovne revizor-
ske institucije u prevenciji korupcije, posebno se istice u Deklaraciji iz Abu Dabija,
koja je usvojena na osmoj sesiji Konferencije zemalja clanica Konvencije Ujedinje-
nih nacija protiv korupcije.”®* U maju 2021. godine, vrhovna revizorska institucija
Ujedinjenih Arapskih Emiratai UNODC potpisale su trogodisnji program, pod
nazivom Program za podréku primene Abu Dhabi Deklaracije.”

U decembru 2021. godine na devetoj sednici Konferencije koja je odrzana
u Sarm el Seiku, doneta je Rezolucija 9/3 pod nazivom “Nastavak Deklaracije
iz Abu Dabija o unapredenju saradnje izmedu vrhovnih revizorskih institucija
i antikorupcijskih tela u cilju efikasnijeg sprec¢avanja i borbe protiv korupcije
i upotrebe informacionih i komunikacionih tehnologija”. U njoj je izrazena
potreba promovisanja nezavisnosti vrhovnih revizorskih institucija na nacio-
nalnom nivou u skladu sa standardima koje je formulisala Medunarodna orga-
nizacija vrhovnih revizorskih institucija, a posebno u pogledu obezbedivanja
zakonitog upravljanja javnim finansijama i javnom imovinom u postupcima
javnih nabavki. Prema Deklaraciji, drzave potpisnice Konvencije Ujedinjenih
nacija protiv korupcije trebalo bi gde je prikladno da preduzmu mere za una-
predenje transparentnosti i odgovornosti u upravljanju javnim finansijama,
uklju¢ujudi primenu sistema racunovodstvenih i revizorskih standarda i slicnog

' Ibid. 17.

' Videti na internet stranici: https://www.unodc.org/corruption/en/learn/thematic-areas/

Supreme-Audit-Institutions.html, 24.12.2024. Konferencija drzava ¢lanica Konvencije Ujed-
injenih nacija protiv korupcije je glavno telo za kreiranje politika Konvencije. Navedeno telo
se sastaje svake dve godine i tom prilikom okuplja predstavnike drzava koje su pristupile
Konvenciji, kao i druge relevantne zainteresovane strane kako bi razmotrile izazove i tren-
dove u njenoj primeni i usvojile rezolucije o vaznim pitanjima. Konferencija sluzi za promov-
isanje saradnje, identifikovanje novih izazova, iskori§¢avanje iskustava, kao i prepoznavanje
uspesnih inicijativa. Vi§e informacija o ovom telu nalazi se na internet stranici: https://www.

unodc.org/corruption/en/learn/what-is-cosp.html, 24.12.2024.

165 v e . . . . . .
Vise informacija o tome nalazi se na internet stranici: https://www.unodc.org/corruption/

en/learn/thematic-areas/Supreme-Audit-Institutions.html, 24.12.2024.
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nadzora, pa istice vaznu ulogu vrhovnih revizorskih institucija u ispitivanju,
periodi¢no ili po potrebi primenjivih finansijskih i ra¢unovodstvenih okvira i
procedura radi utvrdivanja njihove efikasnosti u borbi protiv korupcije. Rezolu-
cijom se podsticu drzave ¢lanice da subjekti revizije odgovore na nalaze revizor-
skih izvestaja, sprovode preporuke vrhovnih revizorskih institucija, preduzmu
korektivne mere, uklju¢ujudiikrivi¢no gonjenje kako bi se obezbedilo pravilno
upravljanje javnim poslovima i javnom imovinom. U Rezoluciji je prepoznata
vaznost stru¢nog usavrsavanja zaposlenih u vrhovnoj revizorskoj instituciji radi
sprec¢avanja korupcije. Stoga bi prema njoj zemlje ¢lanice trebale da podstaknu
obuku, obrazovanje i razmenu znanja.'*’

O velikom znacaju uloge vrhovnih revizorskih institucija u suzbijanju
korupcije svedoci i potpisivanje memoranduma o saradnji Medunarodne orga-
nizacije vrhovnih revizorskih institucija i UNODC 30. jula 2019. godine. Taj
memorandum predstavlja okvir za saradnju u cilju realizacije odrzivog razvoja,
a koji se odnose na u¢inak vlada u pogledu efikasnog upravljanja javnim finan-
sijama i ublazavanje rizika od korupcije, podrske drzavama potpisnicama Kon-
vencije Ujedinjenih nacija za borbu protiv korupcije i ¢lanicama INTOSAI u
njihovim naporima da efikasno primenjuju odredbe Konvencije.”’

2. OSNOVNI MEDUNARODNI STANDARDI
NEZAVISNOSTI VRHOVNIH REVIZORSKIH INSTITUCIJA

Osnovni medunarodni standardi vrhovnih revizorskih institucija odnose se
pre svega na njenu nezavisnost i objektivnost u radu, a §to je od posebnog zna-
¢aja za njihove aktivnosti u vezi sa suzbijanjem korupcije. Ti standardi sadr-
zani su u Limskoj i Meksickoj deklaraciji. Ostali standardi koji su usvojeni od
strane Medunarodne organizacije vrhovnih revizorskih institucija uglavnom se
odnose na metodologiju i pristup pojedina¢nim vrstama revizije (npr. revizija
finansijskih izvestaja i sl.).

' United Nations, Corruption and Economic Crime Branch, Resolution 9/3, Follow-up to the
Abu Dhabi declaration on enhancing collaboration between the supreme audit institutions
and anti-corruption bodies to more effectively prevent and fight corruption, and the use of
information and communications technologies, https://www.unodc.org/corruption/en/cosp/

conference/session9-resolutions.html#Res.9-3, 24.12.2024.

'” United Nations, Corruption and Economic Crime Branch, Role of Supreme Audit Institu-

tions in Preventing and Combating Corruption: Abu Dhabi Declaration Programme, https://
www.unodc.org/corruption/en/tools-and-services/abu-dhabi-declaration-programme/index.
html, 24.12.2024.
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2.1. Limska deklaracija

Na kongresu odrzanom u Limi 1977. godine u Peruu usvojena je Limska
deklaracija, kojom su postavljeni osnovni standardi i smernice javne kontrole
neophodni za postizanje nezavisnih i objektivnih rezultata.'”® Glavni princip
sadrzan u Limskoj deklaraciji jeste nezavisnost drzavne revizije. Vladavina
prava i demokratija su pretpostavke za nezavisnu vladinu reviziju i osnovni stu-
bovi na kojima se temelji Deklaracija iz Lime. Pozivaju¢i se na znacaj adekvatne
i efikasne upotrebe javnih sredstava kao preduslova za zakonito upravljanje
javnim finansijama i dono$enje odluka nadleznih organa, Limska deklaracija
naglasava potrebu da se na nivou svake zemlje uspostavi vrhovna revizorska
institucija ¢ija se nezavisnost mora garantovati zakonom.

Prema Limskoj deklaraciji s obzirom na to da su specificni ciljevi revizije
pravilna i efikasna upotreba javnih sredstava, razvoj dobrog finansijskog upra-
vljanja, pravilno obavljanje administrativnih aktivnosti, saopstavanje infor-
macija javnim organima i opstoj javnosti putem objavljivanja izvestaja, njihova
realizacija predstavlja preduslov za stabilnost i razvoj drzava u skladu sa prin-
cipima usvojenim u Rezolucijama Organizacije Ujedinjenih nacija.

Cilj revizije je blagovremeno otkrivanje odstupanja od prihvacenih stan-
darda i krdenja principa zakonitosti, efikasnosti, efektivnosti i ekonomicnosti
finansijskog upravljanja kako bi se preduzele korektivne mere i odgovorna lica
prihvatila odgovornost ili kako bi se nadoknadila $teta ili preduzele adekvatne
mere da se sprece ili smanje posledice krienja navedenih standarda.'”

Pre-revizija i post-revizija jesu aktivnosti vrhovne revizorske institucije
koje se sprovode u zavisnosti od trenutka nastanka odredene ¢injenice koja ima
tinansijski efekat. Pre-revizija se sprovodi pre, a post-revizija nakon njenog nastu-
panja. Upravo se efikasna pre-revizija smatra veoma korisnom aktivnoscu za
dobro upravljanje javnim sredstvima koje je povereno drzavi. Ona ima prednosti
u odnosu na post-reviziju jer moze da spreci Stetu pre njenog nastupanja, ali na

' INTOSAI-P INTOSAI 1 The Lima Declaration, INTOSAI principi su izdati od strane
Medunarodne organizacije vrhovnih revizorskih institucija (International Organization of
Supreme Audit Institutions). Vi$e informacija o tome je dostupno na internet stranici: www.
issai.org. O Limskoj deklaraciji videte u: M. Serowaniec, (2019). ,,The Polish Supreme Audit
Office in the Light of International Standards of Organization and Operation of State Audit
Institutions®, Przeglgd Konstytucyjny, broj 1, 68 i 69.

' Limska deklaracija, odeljak 1. svrha revizije. International Organisation of Supreme Audit

Institutions (INTOSAI) Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts, Mexico Decla-
ration on SAI Independence, https://parlamericas.org/uploads/documents/Mexico-and-Li-
ma-declarations.pdf, 24.12.2024.
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neki nacin smanjuje odgovornost u vezi sa primenom zakona. Post-revizija moze
da pojaca odgovornost prema postovanju zakona, jer nakon otkrivanja nepravil-
nosti ona moze da otkrije i $tetu, pa samim tim lica koja su je prouzrokovala imaju
odgovornost da je nadoknade. Na taj nacin se preventivno deluje na ponovno
vrsenje nepravilnosti. Od stava svake zemlje zavisi da li ¢e njenim propisima biti
definisano da drzavna revizorska institucija obavlja i jednu i drugu vrstu revizije
ili samo post-reviziju, a koja je neophodna aktivnost svake vrhovne revizorske
institucije.” Kao spoljni revizor, vrhovna revizorska institucija ima zadatak da
ispituje efektivnost interne revizije.”' Njene tradicionalne aktivnosti su: revi-
zija zakonitosti i regularnosti finansijskog upravljanja i racunovodstva. Osim
navedenih revizija, znacajna je i revizija u¢inka koja podrazumeva ispitivanje
performansi, ekonomicnosti i efikasnosti javne uprave. Navedena vrsta revizije
ne pokriva iskljucivo finansijske aktivnosti, ve¢ i druge aktivnosti, kao $to je uvid
u funkcionisanje organizacionog i administrativnog sistema institucije. * Ciljevi
vrhovne revizorske institucije: zakonitost, regularnost, ekonomicnost, efikasnosti
i efektivnost finansijskog upravljanja imaju jednaku vaznost, dok prioritete odre-
duje svaka revizorska institucija u zavisnosti od konkretnog slu¢aja.””

Prema Limskoj deklaraciji vrhovna revizorska institucija moZze objektivno
daizvrsava svoje zadatke samo ukoliko je nezavisna od subjekta revizije i spoljas-
njih uticaja. Iako ne postoji apsolutna nezavisnost vrhovnih revizorskih institucija
jer suione deo drzave kao celine, radi realizacije njihovih zadataka, potrebno je
da postoji organizaciona i funkcionalna nezavisnost.”* Samo osnivanje vrhovnih
revizorskih institucija i njihova nezavisnost treba da budu predvideni ustavom,
dok ostala pitanja mogu da budu predmet zakonske regulative.”

Nezavisnost ¢lanova i sluzbenika vrhovnih revizorskih institucija neodvo-
jivo je povezana sa nezavisno$¢u same institucije. Pod ¢lanovima se podrazume-
vaju lica koja donose odluke uime Vrhovne revizorske institucije i koja su za sve
odluke odgovorna tre¢im licima, odnosno ¢lanovi odbora za dono$enje odluka
ili rukovodilac monokratski uredene vrhovne revizorske institucije. Revizor-
sko osoblje, treba da bude nezavisno od uticaja revidiranih organizacija."”

7 Ibid. Odeljak 2.
" Ibid. Odeljak 3.
7 Ibid. Odeljak 4.
' Ibidem.

7 Limska deklaracija, odeljak 5.
" Ibidem.

¢ Ibid. Odeljak 6.
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Finansijska nezavisnost podrazumeva obezbedivanje finansijskih sredstava u
cilju realizacije zadatka."”

Pod nezavisno$c¢u vrhovnih revizorskih institucija podrazumeva se da se
one ponasaju kao da deluju u ime parlamenta i prema njegovim uputstvima.
Taj odnos treba da bude utvrden ustavom kao najvisim pravnim aktom svake
zemlje.” Vlada je u potpunosti odgovorna za svoje postupke i ne moze svoje
postupanje da opravda pozivanjem na nalaze revizije, osim ukoliko nalazi nisu
deo pravnosnaznih ili izvr§nih presuda, kao ni na ekspertska misljenja vrhovnih
revizorskih institucija.””

Vrhovne revizorske institucije imaju pristup svim evidencijama i doku-
mentima u subjektu revizije u vezi sa finansijskim upravljanjem i mogu da
zahtevaju usmenim ili pisanim putem sve informacije koje smatraju da su im
neophodne za rad. Za svaku reviziju vrhovna revizorska institucija ima ovla-
$¢enje da proceni da li ¢e se revizija obavljati u subjektu revizije ili u samoj
instituciji, a osim toga prema Limskoj deklaraciji navedena institucija moze
da odredi i rokove za davanje informacija ili dostavljanje dokumenata i ostalih
evidencija uklju¢ujudi i finansijske izvestaje."® Subjekti revizije imaju pravo na
dostavljanje odgovora na nalaz vrhovne revizorske institucije u roku utvrdenom
zakonom ili odredenom od strane vrhovne revizorske institucije, dok ona ima
ovlas¢enje da se obrati organu nadleznom za preduzimanje neophodnih mera
i da zahteva od odgovornih lica da prihvate odgovornost."™

Prema Limskoj deklaraciji, vrhovne revizorske institucije mogu kada je
neophodno da dostave Parlamentu svoje stru¢no misljenje ukljuc¢ujuéi komen-
tare na nacrte zakona i drugih finansijskih propisa. Subjekti revizije sami snose
odgovornost za prihvatanje ili neprihvatanje stru¢nih misljenja vrhovnih revi-
zorskih institucija, a $to ne sme da ometa efektivnost revizije.”* Same vrhovne
revizorske institucije obavljaju reviziju u skladu sa sopstvenim programom. S
obzirom na to da revizija ne moze da bude sveobuhvatna, odabir revizija se vrsi
primenom metoda uzorkovanja. Njihov broj treba da bude takav da omoguc¢i da
se na adekvatan nadin proceni kvalitet i pravilnost finansijskog upravljanja."™

7 Ibid. Odeljak 7.
7" Odeljak 8.

77 Odeljak 9.

¥ Odeljak 10.

¥ Odeljak 11.

2 Odeljak 12.

' Odeljak 13.
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Prema Limskoj deklaraciji ukoliko revizija zahteva posebna znanja i vestine,
vrhovna revizorska institucija moze da angazuje i spoljne struc¢njake koji ih
poseduju za obavljanje konkretne revizije."**

Vrhovna revizorska institucija prema navedenoj deklaraciji bi trebalo u
skladu sa nacionalnim Ustavom da o svojim nalazima na godi$njem nivou izve-
$tava Parlament, a taj izvestaj mora da bude dostupan javnosti. Na taj nacin
povecava se mogucnost sprovodenja nalaza vrhovne revizorske institucije.'”
Prema Limskoj deklaraciji, osnovna ovlad¢enja vrhovnih revizorskih institucija
moraju da budu sadrzana u Ustavu, dok detalji mogu da budu propisani zako-
nom."® Sve javne finansijske operacije, odnosno svaka potrognja budzetskih
sredstava podleze reviziji vrhovne revizorske institucije. Stoga subjekt revi-
zije mogu da budu bilo koja pravna lica koja koriste javna sredstva."”’ Revizija
organa vlasti i drugih institucija u inostranstvu takode mogu da budu subjekti
revizije vrhovne revizorske institucije, pa bi stoga trebalo uzeti u obzir prilikom
njihove revizije i ograni¢enja utvrdena medunarodnim pravom."**

Prema Limskoj deklaraciji, vrhovne revizorske institucije mogu da obav-
ljaju i poreske revizije, a koje ne predstavljaju poreske kontrole. One podra-
zumevaju reviziju napalate poreza, tj. zakonitost i pravilnost naplate poreza,
postizanja cilja prihoda uz predlaganje eventualnih unapredenja zakonodav-
nom telu."’

Znacajna sredstva organi i institucije u javnom sektoru mogu da trose
na ugovore, a §to opravdava sprovodenje posebne detaljne revizije utrosenih
sredstava. U tom smislu je vazna i tzv. revizija javnih radova, a koja treba da
podrazumeva ne samo redovnost placanja, ve¢ i efikasnost upravljanja izgrad-
njom i kvalitet gradevinskih radova."””

Kada je u pitanju prevencija korupcije, od velike vaznosti je i revizija subven-
cionisanih institucija. Vrhovne revizorske institucije su ovlasé¢ene da vrse reviziju
kori$¢enja subvencija dodeljenih iz javnih sredstava. U slu¢aju da je subvencija
posebno visoka, bilo sama po sebi, bilo u odnosu na prihode i kapital subvencioni-
sane organizacije, revizija moze ukoliko je potrebno da se prosiri tako da obuhvata

™ Odeljak 14.

% Odeljak 16.

% Odeljak 18.

7 Ibidem.

"% Limska deklaracija, odeljak 19.
¥ Odeljak 20.

" Odeljak 21.
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. . . . . . . . .. 191 7 T
celokupno finansijsko upravljanje subvencionisane institucije.” Iako e revizije
uzeti u obzir nivo kori§c¢enih resursa i zadatke tih organizacija, vrhovne revizorske
instititucije ¢e u toku revizije primeniti principe koje inace primenjuju u svom radu.

2.2. Meksicka deklaracija

Meksicka deklaracija o nezavisnosti je doneta u Meksiko sitiju na kon-
gresu Medunarodne organizacije vrhovnih revizorskih institucija.””” Njom je
proklamovana nezavisnost vrhovnih revizorskih institucija kao bitan preduslov
za reviziju zakonite i efikasne upotrebe javnih sredstava.

Vrhovne revizorske institucije prepoznaju osam osnovnih principa koji
proizilaze iz Limske deklaracije kao sustinske zahteve za sprovodenje adekvatne
revizije u javnom sektoru. Prvi od njih podrazumeva postojanje odgovarajuceg i
efikasnog ustavnog i zakonskog okvira, kao i njihovu primenu u praksi. Stoga bi
zakonodavstvo trebalo detaljno da navodi i defini$e nivo nezavisnosti vrhovne
revizorske institucije. Drugi princip podrazumeva nezavisnost rukovodilaca ili
¢lanova upravljackog tela Vrhovne revizorke institucije (kada njom rukovodi
kolegijalno telo), ukljuc¢ujuci sigurnost mandata i pravni imunitet u obavljanju
njihove duznosti. Stoga bi zakonom trebalo precizirati uslove za imenovanje, pon-
ovno imenovanje, zaposljavanje, smenu i penzionisanje rukovodioca vrhovne
revizorske institucije i ¢lanova upravljackog tela institucija koji su imenovani,
ponovo imenovani ili razredeni u postupku koji obezbeduje njihovu nezavisnost
od izvrsne vlasti (Smernice ISSAI-11). Stoga bi mandat trebalo da bude dovoljno
dug sa precizno odredenim trajanjem, kako bi se omogucilo da rukovodioci i
¢lanovi tela koje rukovodi institucijom obavljaju svoje mandate bez straha od
odmazde. Prema Meksickoj deklaraciji bitan preduslov nezavisnosti vrhovne
revizorske institucije je dovoljno $irok mandat i puna diskrecija u obavljanju
funkcija. Vrhovne revizorske institucije bi trebalo da budu ovlas¢ene da vrse
reviziju upotrebe javnih sredstava, resursa ili sredstava od strane primalaca ili
korisnika bez obzira na njihovu pravnu prirodu, naplatu prihoda koji se duguju
vladiili javnim institucijama, zakonitost rada vlade i upravljanja racunima javnih
subjekata, kvalitet finansijskog upravljanja i izvestavanja, ekonomicnost, efikas-
nost i efektivnost rada vlade i javnih institucija. Navedene institucije su prilikom
izbora revizije nezavisne od zakonodavne i izvréne vlasti.””” Kako bi se osigurala

! Odeljak 24.

"2 Meksicka deklaracija je usvojena na XIX kongresu Medunarodne organizacije vrhovnih

revizorskih institucija koji je odrzan u Meksiko Sitiju u novembru 2007. godine.

% Princip 3.
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nezavisnost vrhovnih revizorskih institucija, one ne bi trebalo da budu ukljucene
niti da se smatra da su ukljucene na bilo koji nacin u upravljanje organizacijama
u kojima vrse reviziju. Stoga bi trebalo i da onemoguce da njihovo osoblje razvije
previse blizak odnos sa entitetima koje revidira, a kako bi ostalo objektivno u svom
radu. Vrhovna revizorska institucija treba da ima punu diskreciju u izvrsavanju
svojih odgovornosti, ali treba da saraduje sa vladama ili javnim subjektima koji
teze da unaprede korisc¢enje i upravljanje javnim fondovima, dok bi u svom radu
trebalo da se pridrzava standarda revizije i etickog kodeksa donetim od strane
Medunarodne organizacije vrhovnih revizorskih institucija, Medunarodne fed-
eracije racunovoda ili drugih tela koja su nadlezna za uspostavljanje relevantnih
standarda. Znacajan garant nezavisnosti vrhovnih revizorskih institucija jeste
i javnost njihovog rada. Stoga je potrebno da se godisnji izvestaj o sprovedenim
aktivnostima dostavi zakonodavnoj skupstini ili drugim drzavnim organima
kako to nalazu ustav i zakon, kao i da se takav izvestaj ucini dostupnim javnosti.
Jedan od znacajnih principa nezavisnosti vrhovnih revizorskih institucija jeste
i neogranicen pristup informacijama. On podrazumeva da navedene institucije
imaju adekvatna ovlascenja za dobijanje blagovremenih i tacnih dokumenata i
informacija za pravilno vrienje svojih ovlagéenja.””*

Nezavisnost vrhovne revizorske institucije se ogleda i u slobodi odabira
sadrzaja izvestaja. Institucije su slobodne da iznesu svoja zapazanja i prepo-
ruke u revizorskim izvestajima, uzimajudi u obzir u zavisnosti od okolnosti i
stavove subjekata revizije. Prema Meksickoj deklaraciji, kao obelezje nezavi-
snosti istice se pravo vrhovne revizorske institucije da odlu¢uje o vremenskom
rasporedu izveStavanja o izvr§enim revizijama, osim, ukoliko zakonom nisu
propisani posebni rokovi i dinamika izvestavanja. Kako je odgovorna za svoj
rad iskljuc¢ivo zakonodavnoj vlasti, nacionalna vrhovna revizorska institucija
moze da postupi prema specifi¢nim zahtevima za sprovodenje revizije od strane
zakonodavnog tela ili neke od njenih komisija, dok u pogledu distribuiranja i
objavljivanja izvestaja ima posebnu slobodu, ali tek nakon dostavljanja organu
u kojem je izvrSena revizija u skladu sa odredbama zakona kojim je ureden rad
vrhovne revizorske institucije na nacionalnom nivou.”” Od posebnog znacaja
za efikasan i efektivan rad vrhovnih revizorskih institucija jeste i postojanje
efikasnih mehanizama za pracenje preporuka sadrzanih u njihovim izvesta-
jima. Izvestaji se prema principima sadrzanim u Meksickoj deklaraciji podnose
zakonodavnoj skupstini, nekoj od njenih komisija ili revizorskom upravnom
odboru prema potrebi, a radi pregleda i pracenja preporuka vrhovne revizorske
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institucije za sprovodenje korektivnih mera kako bi se osigurala njihova pri-
mena, pa ¢akikada vrhovne revizorske institucije imaju ovlad¢enja za pracenje
i primenu sankcija.”**

Finansijska i administrativna autonomija podrazumeva dostupnost ljudi,
materijala i naravno finansija, a na koje izvr$na vlast ne bi smela da ima nikakav
uticaj. To podrazumeva upravljanje vrhovne revizorske institucije sopstvenim
budzetom i njegovim alociranjem na adekvatan nacin kako bi se nesmetano
odvijala njena ovlasc¢enja. Ukoliko resursi nisu dovoljni da omoguce ispunjenje
tih ovlascenja, prema Meksickoj deklaraciji, vrhovne revizorske institucije se
mogu direktno obratiti zakonodavnoj vlasti kako bi im se obezbedila dodatna
sredstva u zavisnosti od konkretnih okolnosti."””

Kako bi se smanjio uticaj na nezavisnost i povecala odgovornost i neza-
visnost u radu, na Kipru, glavni revizor i njegov zamenik ne mogu pripadati
istoj zajednici. Prema Ustavu je neophodno da jedan bude kiparski Grk, a drugi
kiparski Turcin. Ipak, postoje i reSenja koja omogucavaju mesanje u aktivnosti
vrhovne revizorske institucije. To je npr. slu¢aj u Belgiji, u kojoj poslovnik nji-
hove vrhovne revizorske institucije moze da bude izmenjen samo uz odobrenje
Predstavnickog doma. Isto tako, u Sloveniji se poslovnici i pravilnici vrhovne
revizorske institucije donose u skladu sa misljenjem Narodne skupstine. U
Nemackoj vrhovnom revizorskom institucijom upravlja kolegijalni organ, a
izbor njegovog odbora, predsednika i potpredsednika odbora vrsi predsednik
te institucije. To se prema autorima mozZe smatrati generisanjem prevlasti u
odnosu na kolege, a §to se moze negativno odraziti i na nezavisnost institucije.
Kao negativno reSenje, autori isticu i praksu Racunskog suda Rumunije, koji
dopunjava tre¢inu svojih ¢lanova jednom u svake tri godine u toku devetogodis-
njeg mandata, a §to ga ¢ini uskladenijim sa politickim sastavom parlamenta.””*

3. REVIZORSKI STANDARDI I SUZBIJANJE KORUPCIJE

Tokom svake finansijske krize pokrece se pitanje efikasne zastite integriteta
javnih finansija. Disbalansi u budzetu prouzrokuju posledice koje je neop-
hodno otkloniti. Smanjenje deficita u budzetu moguce je posti¢i smanjenjem
% Princip 7.
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S.Siai-Rédzvan, E. G. Militaru (2023). “European Supreme Audit Institutions: The Consti-
tutional and Legal Coordinates of Diagonal Public Accountability”, Annals — Economy Series
Constantin Brancusi University, Faculty of Economics, Issue 5, 106.
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javnih rashoda ili pove¢anjem prihoda."” Kako smanjenje javnih rashoda nije
za mnoge vlade najpovoljnije reSenje, fokus se usmerava na nove izvore pri-
hoda, a aktuelizuje se pitanje upravljanja javnim finansijama i odrzivosti javnih
finansija.”” Razli¢itim vrstama revizije moguce je povecati transparentnost i
odgovornost u upravljanju javnim finansijama. Za svaku od njih su od strane
Medunarodne organizacije vrhovnih revizorskih institucija propisani stan-
dardi kojih je revizorsko telo u obavezi da se pridrzava u toku postupka revizije.
Od znacaja za efikasan i zakonit rad revizije jeste i eticki kodeks koji je donela
Medunarodna organizacija vrhovnih revizorskih institucija, a kojih su revizori
u obavezi da se pridrzavaju tokom svakog postupka revizije.”"

3.1. Eticki standardi vrhovnih revizorskih institucija

Vrhovne revizorske institucije treba da uzivaju poverenje gradana, zakono-
davneiizvr$ne vlasti, ali i revidiranih subjekata. Zbog toga moraju da deluju kao
organizacije koje zaista zasluZuju to poverenje, tj. da u svom radu budu nezavisne i
objektivne. Eticko ponasanje je veoma vazno za odrzavanje poverenja i reputacije.

Etickim kodeksom Medunarodne organizacije vrhovnih revizorskih insti-
tucija prepoznate su posebne vrednosti i principi koje je potrebno uvazavati u
javnom u odnosu na privatni sektor. On sadrzi vrednosti kojih treba da se pridr-
zavaju drzavni revizori u svakodnevnom radu i namenjen je kako rukovodstvu
vrhovne revizorske institucije, tako i revizorima i drugim licima koja su angazo-
vana da obavljaju poslove u ime navedene institucije. Eticki kodeks svakako ne
moze da resi sve eticke dileme koje se mogu javiti u praksi, ali sadrzi principe koje
drzavni revizori treba da primenjuju u svom radu. Ti principi jesu:""

1) integritet;

2)  nezavisnost i objektivnost;

3)  kompetentnost;

4)  profesionalno ponasanje i

5)  poverljivost i transparentnost.

'’ 1. Bostan, et al. (2021). »Supreme Audit Institutions and Sustainability of Public Finance,

Links and Evidence along the Economic Cycles®, Sustainability, MDPI, broj 13,9757, 3, https://
doi.org/10.3390/sul3179757, 24.12.2024.
200 .

Ibidem.

"' International Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), Code of Ethics,

ISSAT 130, https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/
ISSAI_100_to_400/issai_130/ISSAI_130_EN.pdf, 24.12.2024.

%2 1SSAT 130, tacka 1-9.
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Integritet podrazumeva posteno i pouzdano postupanje vrhovnih revi-
zora, lica koja su angazovana u postupku revizije i rukovodilaca vrhovne revi-
zorske institucije, a to svakako podrazumeva postupanje u javnom interesu.
Pod nezavisno$cu i objektivnos¢u podrazumeva se oslobodenje bilo koje okol-
nosti koja moze da uti¢e na kompromitovanje, ili moze da se posmatra kao
kompromitujuca po profesionalnu procenu i delovanje na nepristrasan nacin.
Kompetentnost podrazumeva da su znanja i vestine revizora na odgovaraju¢em
nivou ida revizori postupaju u skladu sa revizorskim standardima i sa duznom
paznjom. Osim toga, principi zahtevaju i da profesionalno ponasanje revizora
bude takvo da oni uvek postupaju u skladu sa zakonima i drugim relevan-
tnim propisima, kao i da izbegnu bilo koje ponasanje koje moze diskreditovati
ulogu i ugled koji treba da uziva vrhovna revizorska institucija. Eticki kodeks
pod poverljivo§¢u i transparetno$¢u podrazumeva odgovarajudi nivo zastite
informacija, ali u ravnoteZi sa potrebom za transparento$¢u i odgovornoséu.””
Medutim, na navedene vrednosti koje su sadrzane u principima etickog kodeksa,
mogu uticati razli¢iti faktori rizika. Pod njima se podrazumeva politicki uticaj
i spoljni pritisak od strane revidiranih subjekata ili sa druge strane, li¢ni inte-
resi, neprikladna pristrasnost, zagovaranje interesa subjekata revizije ili drugih
strana, bliske veze sa subjektima revizije ili odgovornim licima u njima. Kada se
identifikuju takvi rizici, procenjuje se njihov znacaj, vrsi se odgovarajuca kon-
trola i preduzimaju se adekvatne mere kako bi se neeticko ponasanje dovelo na
prihvatljiv nivo.*” Te kontrole se mogu uspostaviti zakonom ili nekim drugim
opstim aktom, ali i internim pravilnima i procedurama vrhovne revizorske
institucije. To su npr. postupci kojima se izbegava sukob interesa, dok se pod
merama npr. mogu podrazumevati mere kojima se obezbeduje nezavisnost
(organizaciona, funkcionalna i finansijska) i objektivnost vrhovnih revizora, a
$to im se garantuje nacionalnim ustavima i zakonima.

Prema Etickom kodeksu Medunarodne organizacije vrhovnih revizorskih
institucija, licni, finansijski ili drugi interesi ili odnosi drzavnih revizora, lica
angazovanih od strane vrhovne revizorske institucije ili njenog rukovodstva ne
smeju biti u sukobu sa interesom institucije. Stoga je osim primanja poklona,
napojnice ili zloupotrebe mo¢i za licnu korist, zabranjeno i ucesce u politickim
aktivnostima, grupama za pritisak, kao i lobiranje, koje je strogo zabranjeno
rukovodstvu institucije, drzavnim revizorima ili licima koja su angazovana
od strane navedene institucije.””” Drzavni revizori treba da poznaju politike,

% Ibid. tacka 9.
% Ibid. tacke 9-17.
% Ibid. tacka 35.
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propise i pravila vrhovne revizorske institucije koja se odnose na integritet i
odgovorni su za njihovu primenu i postupanje u skladu sa njima. Oni treba
da budu upoznati sa kim treba da se konsultuju u vezi sa pitanjima koja se ticu
integriteta (npr. prijava sumnje ili zabrinutosti za krsenje integriteta). Zbog toga
je od posebne koristi da rukovodstvo i osoblje vrhovne revizorske institucije
ucestvuje u redovnim obukama, sastancima i drugim dogadajima na kojima
se promovise kultura, integritet i upoznaje sa novim rizicima koji mogu uticati
na nepristrasnost i objektivnost u radu. To je posebno vazno iz razloga sto bi
zaposleni u skladu sa etickim kodeksom o pretnjama po integritet trebalo da
obaveste savetnika sa etiku ili rukovodstvo vrhovne revizorske institucije.””

3.2. Medunarodni standardi revizije u¢inka

Sredinom sedamdesetih godina dvadesetog veka pojavio se novi nacin
upravljanja javnim finansijama, a koji je podrazumevao efikasno i ekonomi¢no
upravljanje. To je znacilo sprovodenje revizije u¢inka “vrednost za novac”.””’
Navedena vrsta revizije vrsi se prema medunarodnim ISSAI standardima i
podrazumeva nezavisno, objektivno i pouzdano utvrdivanje od strane vrhovne
revizorske institucije da li javna preduzeca, projekti, programi, aktivnosti ili
organizacije prilikom obavljanja svojih finansijskih aktivnosti postupaju u
skladu sa principima ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti, kao i da li ima
prostora za unapredenje. Jedna od prednosti ovakve vrste revizije je omoguca-
vanje dostupnosti informacija razli¢itim zainteresovanim subjektima, a koje
su sadrzane u izvestajima vrhovne revizorske institucije. S obzirom na to da
su izvestaji javni, oni su dostupni na internet stranici institucije. Svaki stav koji
je sadrzan u njima zasniva se na pazljivoj analizi finansijske i pravne doku-
mentacije odnosno tzv. revizionim dokazima.”” Obavljanje revizije u¢inka jaca

2 Ibidem.

*7 1. Bostan, et al. (2021). ,,Supreme Audit Institutions and Sustainability of Public Finance,

Links and Evidence along the Economic Cycles®, Op. cit. 5.

*% International Organisation of Supreme Audit Instituions (INTOSAI) (2019), ISSAI 300,
tacka 9, 8, https://www.issai.org/wp-content/uploads/2019/08/ISSAI-300-Performance-Au-
dit-Principles.pdf, 24.12.2024. Prema tacki 6 (c) Medunarodnog standarda revizije 500 pod
revizorskim dokazom koji se primenjuje za revizije finansijskih izve$taja smatraju se infor-
macije koje su sadrzane u ra¢unovodstvenim evidencijama, a koje predstavljaju osnov za
sastavljanje finansijskih izvestaja, kao i informacije pribavljene iz drugih izvora. Imajuéi u
vidu da se pojam revizorskih dokaza razlikuje od pojma dokaza u krivi¢cnopravnom smislu,
treba imati u vidu da neki dokazi do kojih se dode u postupku revizije moraju da budu priku-
pljeni na nacin kojim se omogucava njihovo dalje koris¢enje u eventualnim krivi¢nim postup-
cima. To je npr. slucaj sa odredenim elektronskim informacijama koje mogu da postoje u
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odgovornost i transparentnost, a §to je od posebnog znacaja za prevenciju neza-
konitosti u javnom sektoru. Revizija u¢inka podrazumeva aktivnosti kojima se
ispituje da li se odluke zakonodavnih ili izvr$nih organa sprovode efektivno,
efikasno i u korist poreskih obveznika uz ispitivanje odnosa ulozenog i dobi-
jenog. Ona utic¢e na transparentnost jer omogucava parlamentu, poreskim
obveznicima i drugim zainteresovanim licima da imaju uvid u upravljanje
razlic¢itim aktivnostima vlade.””

3.3. Medunarodni standardi revizije uskladenosti poslovanja

Prema ISSAI 400 principima, svrha obavljanja revizije uskladenosti poslova-
nja jeste procena da li su aktivnosti, finansijske transakcije i informacije u skladu
sa materijalnim aspektima subjekta revizije.”’ Revizija uskladenosti moze da se
bavi kako pravilno$¢u koja podrazumeva postovanje formalnih kriterijjuma pod
kojima se podrazumevaju relevantni zakoni, propisi i sporazumi, tako i ispravnost
koja podrazumeva postovanje opstih principa kojima je uredeno dobro finansij-
sko upravljanje i ponasanje javnih sluzbenika. Osim toga prikladnost takode moze
dabude relevantna, jer u javnom sektoru uvek postoje odredena ocekivanja u vezi

odredenom vremenskom trenutku, pa ukoliko se one menjaju i ne postoji rezervna (back up)
datoteka mogu da budu izbrisane. Zbog toga bi revizor trebalo da zatrazi odvojeno ¢uvanje
odredenih informacija (tacka 11, A13 Medunarodnog revizorskog standarda revizije 500).
Kada je neophodno revizori treba dodatno da prikupe informacije i dokaze na razli¢ite nacine.
Jedan od nac¢ina kojim se dolazi do relevantnih saznanja jeste ispitivanje, a koje podrazumeva
pribavljanje finansijskih i nefinansijskih informacija od strane stu¢nih lica u okviru ili van
subjekta revizije. Ispitivanje se moze izvrsiti i pisanim i usmenim putem prema revizorskom
standardu. Medutim, kako bi se eventualno obezbedili relevantni dokazi za sudski postupak,
¢ini se da bi adekvatniji pristup bio da se informacije koje se dobijaju primenom ispitivanja
prikupe putem pisanih upita (tacka A22 i A23 Medunarodnog standarda revizije 500). U
nekim situacijama, odgovori na pitanja mogu da predstavljaju osnov za sprovodenje dodatnih
revizorskih postupaka. Medunarodni standard revizije 500 u tacki A31 navodi $ta se smatra
pouzdanim dokazom, a §to svakako ide u prilog mogu¢nosti njihovog kasnijeg kori§¢enja u
sudskom postupku. Tako se smatra da su dokazi pouzdaniji ukoliko su u obliku dokumenata,
bilo na papiru, bilo na elektronskom ili nekom drugom mediju, pa se ¢ak i navodi da je zapisnik
koji je sa¢injen tokom sastanka pouzdaniji od naknadne usmene izjave o diskusiji i njenim
temama. Osim toga, dokazi koji su u formi originalnih dokumenata su svakako pouzdaniji
od dokaza u formi fotokopija i faksimila ili dokaza koji su snimljeni u formi filma, digitalnom
formatu ili na drugaciji na¢in prebaceni u elektronski format. https://www.srrrs.org/doku-
menti/Medjunarodni_racunovodstveni_standardi/ISA/01_22_ISA_0500.pdf, 24.12.2024.

% Ibid. tacka 17,91 10.

% International Organisation of Supreme Audit Instituions (INTOSAI) (2019), ISSAI 400,
https://www.issai.org/wp-content/uploads/2019/08/ISSAI-400.pdf, 24.12.2024.
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sa finansijskim upravljanjem i ponaganjem funkcionera.”"' Na taj na¢in vrhovne
revizorske institucije promovi$u dobro upravljanje u javnom sektoru identifika-
cijom i primenom odstupanja od odredaba propisanih opstim i pojedina¢nim
aktima, kao i zaklju¢enim ugovorima kako bi se preduzele korektivne mere ilica
koja su izvrsila propuste i nepravilnosti mogla sankcionisati za takve postupke
koji su suprotni transparentnosti, odgovornosti i principu dobrog upravljanja.”"”
Revizija uskladenosti se moze vrsiti kao:*"

1)  posebna revizija;

2)  zajedno sa revizijom finansijskih izvestaja ili

3)  ukombinaciji sa revizijom ucinka.

Izvestaji revizora treba da sadrze informacije neophodne za donosenje
odluka u javnom sektoru. Te informacije treba da se zasnivaju na neophodnim
i adekvatnim revizorskim dokazima, a koji se uzimaju u obzir prilikom svake
revizije.”"*

Revizor ¢e razmotriti rizik od prevara u toku procesa revizije. Stoga, uko-
liko se utvrdi postojanje rizika, revizor ima obavezu da pribavi dovoljne i odgo-
varajuce revizorske dokaze u vezi sa procenjenim rizicima. Zbog ogranicenja
revizije moze se desiti da se prilikom njenog vrsenja ne prepoznaju protivpravna
dela. Rizik da se ne otkrije nezakonita aktivnost koja je rezultat prevare veca je
od rizika da se ne otkrije delo koje je rezultat greske. Kao razlog za to u standar-
dima se navodi da prevara moze da ukljuci organizovane §eme osmisljene kako
bi se prikrili namerni propusti da se evidentiraju transakcije, a §to je jos teze za
otkrivanje ukoliko postoji dogovor izmedu lica koja su bila uklju¢ena u izvrse-
nje prevare.””’ Primarna odgovornost za prevenciju prevare je na rukovodstvu
subjekta revizije kroz osmisljavanje, implementaciju i odrzavanje adekvatnog
sistema interne kontrole. Iako revizija moze da ima uticaj na prevenciju prevare,
njoj obi¢no nije primarni cilj njeno otkrivanje.

Ukoliko prilikom revizije, revizor proceni postojanje rizika od nezakoni-
tosti, on moze da se konsultuje sa pravnim savetnikom ili odredenim organima
i institucijama. Revizor moze svoju sumnju da saopsti odgovornim licima u
upravi ili licima koja su zaduzena za upravljanje kako bi se pratilo dali je pre-
duzeta adekvatna aktivnost. Vrhovna revizorska institucija odlucuje koju ¢e

! Ibid. tatka 13, 8.
% Ibid. tacka 17,911 10.
* Ibid. tacka 20, 10.
" Ibid. tacka 23, 11.
% Ibid. tacke 40, 16.
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radnju preduzeti u vezi sa utvrdenom prevarom ili ozbiljnijim nepravilnosti-
ma.”"® Prijavljivanje postojanja prevare ne predstavlja obavezu vrhovne revi-
zorske institucije prema standardima, ve¢ moguénost. Dakle, revizor moze
informaciju o tome da saopsti odgovaraju¢im rukovodiocima i onima koji su
zaduZeni za upravljanje, a moze i da prati da li su preduzete adekvatne mere u
odgovoru na sumnju (npr. prijava prevare organima nadleznim za sprovodenje
zakona) ili da direktno prijavi prevaru nadleznim organima.

Prema standardima, nije na reviziji koja nema jurisdikciona ovlasc¢enja
da utvrduje dali je odredena transakcija nezakonita i da li predstavlja krivicno
delo. Iako revizori ne utvrduju da li neka radnja preduzeta na nivou subjekta
revizije predstavlja krivi¢no delo i da li je nastupila gradanska odgovornost,
oni su svakako odgovorni za procenu da li su odredene transakcije u skladu sa
vazeéim zakonima i propisima i da li predstavljaju prekrsaje za koje sud moze
da izrekne sankcije.””

3.4. Medunarodni standardi revizije finansijskih izvestaja

Prilikom revizije finansijskih izvestaja, revizori primenjuju meduna-
rodne standarde revizije (ISA) i medunarodne standarde vrhovnih revizorskih
institucija.

Standardom ISA 240 uspostavljene su smernice koje se ticu odgovornosti
revizora u vezi sa razmatranjem postojanja prevare u postupku revizije finan-
sijskih izve$taja. Prema tim standardima, materijalno znacajne greske u racun-
ovodstvenom evidentiranju uglavnom ukazuju na postojanje prevare.”* Od
revizora se zahteva u skladu sa standardima da poseduje profesionalni skeptici-
zam koji omogucava da se prepozna materijalno pogresno prikazivanje racuno-
vodstvenih podataka zbog prevare bez obzira na prethodno iskustvo revizora.””

U postupku revizije neophodno je da revizori primene neophodne aktiv-
nosti radi dobijanja informacija koje se koriste za identifikaciju rizika od mate-
rijalno znacajnog pogresnog prikazivanja finansijskih podataka usled prevare.
Zbog toga je potrebno prilagoditi na¢in kontrole subjektu revizije u zavisnosti
od procenjenog rizika u vezi sa postojanjem prevara. Od velikog znacaja za

216

Ibid. tacke 54153, 23 i tacke 541 55, 24.

' IFAC, International standard on auditing 240, The auditor’s responsibilities relating to fraud

in an audit of financial statements, tacke 1-3, https://www.ifac.org/_flysystem/azure-private/
publications/files/A012%202013%20IA ASB%20Handbook%20ISA%20240.pdf, 24.12.2024.

> Ibid. tacke 4-8.
> Ibid. tacke 25-27.
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postupak revizije jeste uzimanje u obzir racunovodstvenih politika koje kori-
sti subjekat revizije.”” Prilikom revizije, potrebno je razmotriti i da li identi-
fikovano pogresno prikazivanje racunovodstvenih podataka moze da bude
izvr$eno u cilju prikrivanja prevare. Stoga je od znacaja pribavljanje pismenih
izjava rukovodstva u vezi sa prevarom, komunikacija sa organima upravljanja
i licima koja su na nivou subjekta revizije zaduzena za upravljanje.”*'

Tokom celog postupka revizije, revizor treba da uzme u obzir potencijal
rukovodstva subjekta revizije za prevazilazenje problema, da prepozna dali su
procedure interne revizije koje bi trebalo da budu efikasne za otkrivanje greske
neadekvatne u kontekstu identifikovanja rizika da je materijalno pogresno pri-
kazivanje prouzrokovano prevarom.’”” Dakle revizor mora tokom celokupnog
postupka revizije da ima kriticki stav i pristup revizorskim dokazima. Profesi-
onalni skepticizam mora da se odnosi na sumnju da li informacije iz revizor-
skih dokaza koji su kori$¢eni u postupku ukazuju da su materijalni nedostaci u
iskazivanju finansijskih podataka povezani sa prevarom.

ISA 315 zahtevaju od ¢lanova revizorskog tima da diskutuju o podloznosti
subjekta revizije materijalno znacajnim greskama u finansijskim izvestajima. Ta
diskusija treba posebno da se odnosi na mogu¢nost da takve greske budu posle-
dica prevare. U diskusiju bi trebalo da se ukljuce i lica koja bi dala profesionalan
sud, a koja imaju prethodno iskustvo u vezi sa revizijom subjekta i Cije je znanje
na dovoljnom nivou kako bi odredili koji jos ¢lanovi revizorskog tima treba da
budu ukljuceni u diskusiju. U taj postupak svakako treba da budu ukljuceni
klju¢ni ¢lanovi revizorskog tima, dok bi diskusija trebalo da da mogu¢nost da
lica sa ve¢im iskustvom podele svoje videnje da li i kako materijalne greske u
finansijskim izves$tajima mogu da budu povezane sa prevarom. Ta diskusija
mora da ukljuci razmatranje spoljasnjih i unutrasnjih faktora koji uti¢u da se na
nivou subjekta revizije izvrsi prevara ili faktore koji omogucavaju rukovodstvu
ili drugim licima izvr$enje prevara sa posebnim osvrtom na ucesce rukovodstva
u nadzoru, kao i pristup zaposlenih gotovini i drugoj imovini koja je podlozna
proneveri.’”’

% Ibid. tacke 28-29.
! Ibid. ta¢ka 40-42.
2 Ibid. tatka Al.

** International Auditing and Assurance Standards Board, International Standard on

Auditing 315 (Revised 2019) and Conforming and Consequential Amendments to Other Inter-
national Standards Arising from ISA 315 (Revised 2019), tacke 17-18 i 38, https://www.ifac.
org/_tlysystem/azure-private/publications/files/ISA-315-Full-Standard-and-Conforming-
Amendments-2019-.pdf, 24.12.2024.
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Prema standardima, revizor bi trebalo da razmotri i postupke interne
kontrole, ali i da koristi drugu metodologiju za dobijanje relevantnih informa-
cija, postavlja upite rukovodstvu kako bi dobio relevantne informacije na koji
nacin su oni vr$ili nadzor i sprovodili internu kontrolu kako bi se ublazio rizik
od prevara na nivou subjekta revizije.**

Revizor treba da postavlja upite osoblju interne revizije. Oni se odnose na
stavove internih revizora u vezi sa rizicima od prevare i omogucavaju vrhovnim
revizorima uvid u to da li su tokom godine interni revizori primenili neku od
procedura za otkrivanje prevara, kao i da li je rukovodstvo na zadovoljavajuci
nacin reagovalo na bilo kakve nalaze proistekle iz takvih postupaka i procedura.
Ujedno to omogucava i donosenje zakljucka o tome da li su interni revizori
imali saznanja o bilo kojoj stvarnoj, sumnjivoj ili navodnoj prevari.””’

Tokom procene odgovora rukovodstva na pitanja, vrhovni revizor treba
da zadrzi stav ,,profesionalnog skepticizma®, a §to podrazumeva uzimanje u
obzir ¢injenice da je rukovodstvo Cesto u najboljoj poziciji da izvrsi prevaru.
Stoga je neophodno odgovore na upite potkrepiti i drugim informacijama.
Kada su odgovori na upit nedosledni, revizor bi trebalo da nastoji da ih resi.
Dakle revizor treba da shvati kako su oni koji su zaduZeni za upravljanje vrsili
nadzor nad procesima za identifikaciju rizika i reagovali na njih, prevare u
subjektu revizije. Osim toga, on treba da razume i nacin funkcionisanja inter-
nih kontrola koje je rukovodilac uspostavio kako bi ublaZio te rizike.*** Dakle,
vazno je da revizor razume odgovornosti na nivou institucije kako bi bla-
govremeno preduzeo neophodne aktivnosti i dao preporuke za unapredenje
funkcionisanja institucije.

Prema standardima, revizor treba da razmatra izbor i primenu znac¢ajnih
racunovodstvenih politika od strane rukovodstva, a posebno onih koji se ticu
subjektivnih merenjaislozenih transakcija. Zadatak revizora jeste razmatranje
daliizbor i primena ra¢unovodstvenih politika moze da uti¢e na lazno finan-
sijsko izve$tavanje, a na koje je moglo da utice i rukovodstvo institucije koje je
zelelo da prikrije protivpravno sticanje finansijske koristi. Na nivou same insti-
tucije uvek postoje pojedina lica koja mogu biti upoznata sa revizorskim postup-
cima, pa samim tim i sposobnija da prikriju odredene ¢injenice u finansijskom

** Ibid. tacke 4, 7,20, 21, 23,24 27.
2 Videti tacke 14, A15., A25., A26.1 A 118. ISA 315.

*% International Auditing and Assurance Standards Board, International Standard on Audit-

ing 315 (Revised 2019) and Conforming and Consequential Amendments to Other International
Standards Arising from ISA 315 (Revised 2019), Op. cit. tacka 3, tacke All., A13., Al4., A43,,
A50., A232.
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izvestavanju. I takve ¢injenice revizor mora da ima u vidu prilikom izbora pri-
rode, obima, ali i vremena revizije.””’

Prethodna procena rizika od pogresnog prikazivanja podataka u finansij-
skim izveStajima usled prevare predstavlja preduslov za primenu vrste i obima
revizorskih procedura, a kako bi se dobili pouzdani i relevantni revizorski
dokazi i dodatne potkrepljujuce informacije. U zavisnosti od okolnosti, revi-
zori mogu da izaberu posmatranje ili inspekciju odredene imovine, ali i tehnike
koje podrazumevaju kori$¢enje racunara kako bi se prikupili podaci sadrzani
na racunima ili elektronskim transakcijama i datotekama. Osim toga, mogu
se primeniti i dodatne procedure radi dobijanja relevantnih informacija. Neke
informacije bi se npr. mogle dobiti i na osnovu razgovora sa licima koja su zapo-
slena u nefinansijskom sektoru.*”®

4. SAVREMENE TENDENCIJE
U POGLEDU UNAPREDENJA ULOGE
VRHOVNIH REVIZORSKIH INSTITUCIJA
U SUZBIJANJU KORUPCIJE

Ostvarivanje ciljeva odrzivog razvoja nemoguce je bez unapredenja borbe
protiv korupcije, a ¢emu doprinosi postojanje transparentnih, odgovornih i
inkluzivnih institucija. Poslednjih godina, sve viSe se afirmise uloga vrhovne
revizorske institucije u suzbijanju korupcije. Tako je 30. jula 2019. godine potpi-
san Memorandum o razumevanju izmedu INTOSAI i Kancelarije Ujedinjenih
nacija za drogu i kriminal (UNODC). Drugim re¢ima, INTOSALI je prepoznat
kao osnovni partner UNODOC-u u pogledu njegove odgovornosti da prati
primenu Konvencije Ujedinjenih nacija protiv korupcije. Stoga se nakon pot-
pisivanja sporazuma ocekivalo da se INTOSAI udruzi sa organima za borbu
protiv korupcije u zajednickom delovanju u cilju unapredenja efikasnosti u
njenom suzbijanju na globalnom nivou.””

Drzavni ured za reviziju Letonije ima mogu¢nost da u pojedinac¢ni
postupak revizije ukljuci i gradane i civilno drustvo sprovodenjem anketa.
Takav pristup je bio prisutan prilikom vrsenja revizije ,,Efektivnost pruzanja
usluga pomoc¢nika neophodnih za osobe sa invaliditetom®. Tada je sprovedeno

> Ibid. tacke 19 (b), 20, A50. i A82-84.
% Videti tacke 13-38.

*® INTOSAL, Signing of a Memorandum of Understanding between INTOSAI and UNODC,
31.7.2019, https://www.intosai.org/news/mou-odc.html, 24.12.2024.
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istrazivanje medu osobama sa invaliditetom i njihovim pomo¢nicima, a u vezi
sa usaglagenos¢u pruzanja usluge pomoc¢nika sa potrebama osoba sa invalidite-
tom. Isto tako je pre otpocinjanja revizije u¢inka ,, Informacioni sistemi u zdrav-
stvu“ o uvodenju sistema e-zdravstva u Letoniji, vrhovna revizorska institucija
pozvala zdravstvene radnike i farmaceute da daju anonimno misljenje o uspo-
stavljanju i spremnosti da u svom radu koriste navedeni sistem.” Takav pristup
je primenjen i tokom revizije sistema finansiranja opstinske infrastrukture i
njegove uskladenosti sa principima ekonomicnosti, efikasnosti i odrzivosti.
Tada su gradani bili pozvani da prijave $ta smatraju da su beskorisni objekti u
njihovim opstinama (npr. sportski objekti, kulturni centri, obrazovne ustanove,
rekonstruisane deonice puteva u koja su ulozena velika finansijska sredstva, ali
¢ija su korisnost i odrzivost bili upitni.”” Isto tako vrhovna revizorska institucija
Filipina neke revizije u¢inka sprovodi uz uces¢e gradana. Tada se sastavljaju
revizorski timovi od gradana ili predstavnika civilnog drustva. Clanovi tima
zajedno prolaze obuku i razraduju program revizije. Uce§¢e gradana se smatra
njihovom drustvenom obavezom, a oni za taj deo posla nisu placeni, ve¢ primaju
samo dnevnice i naknade. Osnovni kriterijum za izbor participativnih revizija je
povezanost sa potrebama i interesima gradana, npr. podrucja sklona korupciji,
hitne drustvene potrebe, ocekivana unapredenja kvaliteta Zivota, povezanost sa
temama od interesa za organizacije civilnog drustva. Dosadasnje participativne
revizije su se uglavnom odnosile na konstrukcije protiv poplava, upravljanje
otpadom, javno zdravlje ili sisteme odgovora na katastrofe.”” Vrhovni ured
za reviziju Poljske dozvoljava gradanima da dostave informacije i komentare
na sprovedene revizije putem ankete. Razlog za takav vid saradnje vrhovnih
revizorskih institucija sa gradanima jeste pouzdanost i kredibilitet rada vrhov-
nih revizorskih institucija, kao i razmena znanja i informacija kao podrska za
davanje misljenja i preporuka.’”’

U savremeno doba neophodno je brzo reagovati na razli¢ite ekonom-
ske, drustvene, politicke i medijske procese koji donose promene u poslova-
nju javnog sektora. To namece i potrebu prilagodavanja revizije novonastalim
okolnostima i zahteva brzo delovanje vrhovnih revizorskih institucija. Autori
smatraju da ukoliko previse vremena prode izmedu sprovodenja revizije i objav-
ljivanja revizorskog izvestaja da ni najta¢nije procene i najkorisnije preporuke

>0 7 Mazur (2020). “New Trends in the Works of Supreme Audit Institutions”, Kontrola Patist-

wowa, broj. 3, 319.

21 Ibid. 320.

*2 Ibidem.

¥ 7. Mazur (2020). “New Trends in the Works of Supreme Audit Institutions”, Op. cit. 322.
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iz izvestaja nece biti od koristi.””* Ukoliko vrhovne revizorske institucije funk-
cioni$u efikasno, one bi mogle da uti¢u na efikasnost vlade, pracenje ponasanja
u pogledu potros$nje vladinih organa kako bi se smanjila percepcija korupcije i
povecala njena efikasnost.**

Gradani $irom sveta imaju aktivno ucesce u procesu unapredenja odgo-
vornosti vlade. To omogucava brz razvoj tehnologija i komunikacionih alata.
Internet omogucava da informacije budu dostupne gradanima. Mogu¢nost
ucesca pruza i sistem e-uprave, ali i drutvene mreze.”® Zbog toga su sve veca
ocekivanja gradana od vladinih institucija da budu odgovornije, transparen-
tnije i delotvornije. Potreba uc¢es¢a gradana uocena je jos sedamdesetih i osam-
desetih godina dvadesetog veka putem mogucnost zajednickog pruzanja usluga
od strane javnih agencija i korisnika usluga kako bi se na taj nacin povecao i
fokus vlade od koje bi oni mogli imati velike koristi.*”

Ideja o ukljuc¢ivanju gradana u rad Drzavne revizorske institucije bila je
prisutna i u Republici Srbiji. Cilj je bio uklju¢ivanje gradana u njen rad putem
organizacija civilnog drustva. Zbog toga je izradena i studija na osnovu analize
uporednih iskustava evropskih i vanevropskih zemalja. Prilikom analize poslo
se od pretpostavke da ce se na takav nac¢in doprineti unapredenju transparen-
tnosti i odgovornosti izvr$nih organa.”® Prema informacijama sadrzanim u
Godi$njim izvestajima o radu Drzavne revizorske institucije Republike Srbije,
gradani se obracaju navedenoj instituciji upozoravanjem na nacin trosenja
javnih sredstava. Nakon prijema tih informacija, one se dalje dostavljaju nad-
leznim sektorima u zavisnosti o kojim se korisnicima javnih sredstava radi i
razmatraju se prilikom planiranja i dono$enja godi$njeg programa revizije.””
Medutim, ono §to nedostaje jeste jedan otvoreniji nacin obracanja gradanima
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J. Mazur, (2021). “Reactive and Rapid Auditing - New Forms of SAIs Work®, Kontrola
Panistwowa, broj. 2,201, DOI: 10.53122/ISSN.0452-5027/2021.1.11.

** 1. Blume, S. Voigt (2011). ,,Does organizational design of supreme audit institutions matter?

A cross-country assessment, European Journal of Political Economy, Vol. 27, broj 2, 215-229.
236

M. Baimyrzaeva, H. O. Kose (2014). “The Role of Supreme Audit Institutions in improving
citizen participation in Goverbance”, International Public Management Review, Vol. 15,broj 2, 79.
237 .

Ibid. 80.

2" M. Lazarevié, et. al. (2013). Civilno drustvo i gradani u procesu eksterne revizije: kompar-

ativna studija medunarodne prakse sa preporukama za primenu u Srbiji, Beograd: Centar za
evropske politike, 5, https://www.dri.rs/storage/upload/documents/Publikacije/civilno_dru-
stvo_i_gradjani_u_procesu_eksterne_revizije.pdf, 24.12.2024.

239 ¥ . . e Yy . v . . . .. .
Drzavna revizorska Institucija, Izvestaj o radu DrZavne revizorske institucije za 2022. godinu,

Beograd: Drzavna revizorska institucija, 116, Drzavna revizorska Institucija, Izvestaj o radu

Drzavne revizorske institucije za 2023. godinu, Beograd: Drzavna revizorska institucija, 135.
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od strane Drzavne revizorske institucije kako bi znali za postojanje takve
mogucnosti. Informacije o mogucnosti i nacinu obrac¢anja gradana navedenoj
instituciji, kao i procedura dostavljanja informacija i postupanje sa njima bi
mogle da budu objavljene na internet stranici navedene institucije.

Prema uporednim iskustvima gradani i civilno drustvo se naj¢es$c¢a uklju-
¢uju u eksternu reviziju putem podnesaka (zalbi, prijavaisl.). Moguce je dosta-
viti podneske i putem online portala, a takvi portali omogucavaju gradanima
da prate status svog podneska. Medutim, online portal treba da omoguc¢i da se
uz podnosenje takvih podnesaka u kojima se trazi vrsenje revizije u odredenim
subjektima dostavi i dokumentacija kojom bi se mogle potkrepiti odredene
tvrdnje ili potvrditi informacije sadrzane u podnescima koji se dostavljaju
vrhovnoj revizorskoj instituciji.”*’

Stoga je i na nacionalnom nivou prema preporuci autora studije trebalo
da se uspostavi online portal za predaju podnesaka, koji bi mogli da koriste
i gradani i organizacije civilnog drustva. Te podneske bi trebalo analizirati i
proceniti u kojoj su meri dostavljeni podaci i informacije korisne za planiranje
i sprovodenje revizije od strane vrhovne revizorske institucije. Medutim, ¢ini
se da je takav nac¢in informisanja vrhovne revizorske institucije uspostavljen u
zemljama u kojima se uzbunjivaci u postupku spoljnog informisanja o nezako-
nitostima i nepravilnostima koje su otkrili u obavljanju svojih poslova obrac¢aju
nacionalnoj vrhovnoj revizorskoj instituciji.”*' Primer toga je norveski internet
kanal za uzbunjivanje. Kada se putem njega dostavljaju prijave, one se moraju
dostaviti u propisanoj formi. Nakon dostavljanja prijave, na nivou vrhovne revi-
zorske institucije formiraju se posebne ekspertske grupe koje sprovode proveru
navoda sadrzanih u prijavi, zatim sledi obrada prijave koja se sastoji u proceni
izvora navoda i sadrzaja prijave. Na nivou institucije potrebno je da se registruje
svaka prijava, pa tek nakon toga dostavi na postupanje nadleznoj organizacionoj
jedinici. Sa dostavljenim prijavama se postupa na isti nacin, bez obzira dali su
one dostavljene usmenim ili pismenim putem ili elektronski putem internet
kanala za uzbunjivanje. Prema navodima iz istrazivanja iz 2013. godine, u praksi
koja postoji u latinoamerickim vrhovnim revizorskim institucijama prisutna
je podela na prituzbe i prijave, a $to se odrazava na nacin postupanja vrhovne
revizorske institucije sa tim podnescima. Stoga, se prijavom smatra podnesak
koji sadrzi samo navodenje ¢injenice ili postupaka kojima bi moglo da se dokaze
postojanje nepravilnosti ili nesvrsishodnosti u poslovanju, a pod prituzbom
* Ibid.

! Vige o uzbunjivanju u: R. Scaturro (2018). Deffining Whistleblowing, Laxenburg: Interna-

tional Anti-Corruption Academy.
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manje detaljan podnesak koji pruza samo op$tu informaciju o moguc¢im nepra-
vilnostima. Ta podela omogucava da se ne angazuju za istu vrstu podnesaka
u istom kapacitetu ljudski resursi na nivou institucije. Medutim, od znacaja
za gradane je uspostavljanje obaveze vrhovnih revizorskih institucija da im
odgovore u odredenom roku. U Danskoj je taj rok deset dana. Imaju¢i u vidu
kapacitete vrhovne revizorske institucije trebalo bi odrediti najoptimalniji rok,
ali tako da on ne bude predugacak. Treba imati u vidu da dostavljanjem pod-
nesaka gradani ne ucestvuju u planiranju revizija, nego dostavljaju odredene
podatke i informacije koji vrhovnoj revizorskoj instituciji mogu da budu od
znacaja za postupak planiranja revizije. Stoga je korisno da vrhovne revizorske
institucije razviju na¢in komunikacije sa gradanima kako bi oni bili upoznati
sa takvom mogucénos¢u. U pogledu komunikacije sa gradanima, korisna bi
bila i komunikacija sa organizacijama civilnog drustva, pa bii sa njima u cilju
razmene informacija mogli da se organizuju sastanci. Takav vid saradnje bio
bi od znacaja npr. za planiranje revizija svrsishodnosti. Medutim, moguce je
da se postavi pitanje da li se time narusava samostalnost vrhovne revizorske
institucije. Svakako da to ne bi bio slu¢aj, imajuci u vidu da bi vrhovna revizor-
ska institucija bila slobodna da odluci koje ¢e predloge usvojiti, a koje ne. Uloga
organizacija civilnog drustva bi bila znac¢ajna i prilikom razvoja i unapredenja
metodologije pracenja implementacije preporuka vrhovne revizorske instituci-
je.* Zbog toga, autori osnovano smatraju da je neophodno na nivou svake revi-
zorske institucije uspostaviti organizacione jedinice za saradnju sa javnoscu,
promociju kulture finansijske odgovornosti, edukaciju gradana, prijem, obradu
i odgovaranje na primljene podneske gradana, kao i poslove komunikacije i
koordinacije sa organizacijama civilnog drustva, a radi uklju¢ivanja gradana i
organizacija civilnog drustva.”*

Autori smatraju da je veoma znacajna uloga institucija koje podsti¢u odgo-
vornost korisnika javnih sredstava u efektima rasta kapitala. Na taj na¢in pod-
stice se odgovornost organa i institucija javnog sektora $iroj javnosti.244 Zbog
toga, autori smatraju da je za unapredenje zakonitosti upravljanja javnim inve-
sticijama posebno znacajno proceniti projekat, proces selekcije, implementaciju,
kao i evaluaciju, a pri ¢emu posebno vaznu ulogu ima nezavisna revizija koja bi
trebala da omoguci objektivnost prilikom procene projekta u fazi njegovog oda-
bira. Za unapredenje odgovornosti od izuzetnog znacaja jesu procene eksterne

> Ibid. 91.
> Ibid. 92.

*** A. Morozumi, F. José Veiga (2016). “Public spending and growth: the role of government

accountability”, European Economic Review, broj 89, 151 170.
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revizije sadrzane u njenim izvestajima u fazi evaluacije, dok bi evaluacija od
strane glavnog revizora trebalo da postane obavezna. To bi unapredilo odgo-
vornost u upravljanju investicijama, kao i efikasnost kapitalne javne potro$nje,
asamim tim i ekonomski rast.”’

** Ibid. 171.
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1. ORGANIZACIJA
I ODLIKE VRHOVNIH REVIZORSKIH INSTITUCIJA

Postoje tri modela vrhovnih revizorskih institucija i sva tri imaju svoje prednosti
i mane. To su vestminsterski model, model racunovodstvenog suda i kolegijalni
model.

Vestminsterski model, takode je poznat kao anglosaksonski ili parlamen-
tarni model koji je prihvacen u Ujedinjenom Kraljevstvu i zemljama Komon-
velta ukljucujudi i supsaharsku Afriku, neke evropske zemlje i zemlje Latinske
Amerike kao $to su Peru i Cile. Klju¢na odlika jeste da Nacionalnom revi-
zorskom kancelarijom rukovodi nezavisni generalni revizor, a koji podnosi
izvestaje o reviziji parlamentarnoj komisiji (komisiji za racunovodstvo javnog
sektora).”*

Racunovodstveni sud ili Napoleonski model se koristi u Francuskoj,
Turskoj, frankofonskim zemljama u Africi i Aziji i nekoliko latinoamerickih
zemalja ukljucujudi Brazil i Kolumbiju. U njima je vrhovna revizorska insti-
tucija ¢esto racunovodstveni sud ili sud koji je deo pravosudnog sistema koji
donosi presudu o zakonitosti koris¢enja javnih sredstava od strane vladinih
sluzbenika.”"’

Kolegijalno telo rukovodenja koristi se u mnogim azijskim zemljama uklju-
¢ujuci Indoneziju, Japan i Koreju, kao i nekim evropskim zemljama, ukljucujuci
Nemacku i Holandiju. Taj pristup ima sli¢nosti sa vestminsterskim modelom,
izuzev $to odbor za reviziju odobri revizorski izvestaj i podnosi ga paralmentu.
Svaki model ima svoje prednosti i mane. U vestminsterskom modelu veliki broj
ovlascenja nalazi se u rukama jednog lica — glavnog revizora, pa sposobnost
vrhovne revizorske institucije da primeti korupciju, pa samim tim i da je prijavi
moze da zavisi od autoriteta jednog lica koje je na poziciji generalnog revizora i
stepena njegove nezavisnosti od drugih nacionalnih institucija. U Nigeriji se npr.
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M. Cimpan et. al. (2023). “Connections between the Model of the Supreme Public Audit
Institution and Some Economic, Social, Political, and Cultural Variables”, Sciendo, 2038. DOI:
10.2478/picbe-2023-0179.

" A.Evans (2008). U4 Expert Answer, The Role of Supreme Audit Institutions in Combating
Corruption, Anti-Corruption Resource Centre, Transparency International, CHR: Michelsen
Institute, 2, https://www.u4.no/publications/the-role-of-supreme-audit-institutions-in-com-
bating-corruption.pdf, 24.12.2024.
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Kancelarija generalnog revizora finansira od strane savezne vlade i lica zaposlena
u njoj mogu biti podloznija kontroli od strane izvr$ne vlasti.*** Kada je u pita-
nju kolegijalan model upravljanja vthovnom revizorskom institucijom gde je na
¢elu predsednik, problem moze da predstavlja sporost odlu¢ivanja imajuéi u vidu
veliki broj ucesnika u tom procesu. Osim toga, postoji i moguénost uticaja politike
u slucaju dominacije odredene opcije u parlamentu, a problem je i kratko trajanje
mandata.”* Autori osnovano smatraju da ¢lanovi kolegijalnih tela vrhovnih revi-
zorskih institucija, treba da imaju mandat koji traje duze od dva ili tri redovna
legislatorna perioda, bez mogu¢nosti reizbora.””

U zemljama u kojima je usvojen sistem racunskog suda, vrhovne revizorske
institucije su fokusirane na postovanje detaljnih pravila kako bi se obezbedila
zakonita potro$nja. Medutim, smatra se da se zbog takvog pristupa manje foku-
sira na $ira pitanja finansijskog upravljanja, a koja se ticu ekonomicne i efika-
sne potro$nje. Stoga, postoji opasnost da se ne vidi $ira slika o nacinu koriS¢enja
resursa. Ipak, prednost fokusiranja na zakonitost potrosnje jeste situacija kada su
druge finansijske kontrole slabe. Osim toga, takav pristup moze da bude dobra
osnova za dalju kontrolu u smislu ekonomic¢nog, efikasnog i efektivnog korisc¢enja
javnih sredstava.”" Autori smatraju da postoji i opasnost smanjenja odgovornosti
zbog smanjene uklju¢enosti parlamenta u kontrolu javnih sredstava.*”

Vestiminsterski model, zahteva zainteresovano i aktivno ucesce parlam-
enta u pracenju izvestaja i misljenja generalnog revizora. U skladu sa navedenim
modelom, Parlament treba da obezbedi da Vlada odgovori na preporuke, da ih
sprovede i objasni zbog ¢ega to ne ¢ini. Ukoliko je parlament efikasan, uticaj
vrhovne revizorske institucije ¢e biti ve¢i.”” Ovaj model se prvenstveno fokusira
na davanje revizorskog misljenja o godi$njim racunima pojedina¢nih organa
javnog sektora u smislu ispitivanja da li je u finansijskim izvestajima tih organa

** Ibidem.

** Department for International Development, Characteristics of different external audit sys-

tems, 3-11, navedeno prema M. Stani¢, (2019). ,,Ustavni polozaj i osnovne nadleznosti drzavne
revizorske institucije na primerima Bugarske, Hrvatske, Madarske, Slovenije, Severne Make-
donije i Srbije®, u: (J. Kosti¢, A. Stevanovié, ur.), Finansijski kriminalitet i korupcija, Beograd:
Institut za uporedno pravo, Institut za kriminoloska i socioloska istrazivanja, 230.

#° Ibid. 238.

*! (DFID) Department for international development (2004). Briefing, Characteristics of

different external audit systems, 8, https://www.parlamericas.org/uploads/documents/DfID_
Characteristics_of_Different_SAIs.pdf, 24.12.2024.

*? Department for International Development, Characteristics of different external audit

systems, 3-11, navedeno prema M. Stani¢, (2019). Op. cit. 230.
** Ibid. 4.
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sadrzan istinit prikaz svih finansijskih dogadaja koji su nastali u posmatranom
periodu. Osim toga, prisutan je fokus na finansijsko upravljanje i razmatranje
ekonomicnosti, efikasnost i efektivnosti kori$¢enja resursa. Revizija zakonitosti
tj. dali su resursi iskori$¢eni za svrhu za koju su bili namenjeni nije prioritet aktiv-
nosti revizorskih institucija organizovanih na vestminsterskom modelu. Ukoliko
bi se veca paznja posvetila toj oblasti trebalo bi eventualno obezbediti adekvatnu
tehni¢ku pomo¢ ili obuku revizora.”* Osim toga, treba imati u vidu da je veliki
broj ovlasc¢enja usmeren na pojedinca, glavnog revizora, a §to ¢ini njegovu/njenu
poziciju veoma moc¢nom. Stoga, generalni revizor treba da ima visok nivo licnog
integriteta kako bi se smanjio rizik od zloupotrebe. To moze biti posebno opasno
u drzavama u kojima postoji problem sa korupcijom i zloupotrebom ovlaséenja.*
To potvduje hapsenje glavnog revizora Zambije i sedamnaest najvisih zvani¢nika
trezora te zemlje zbog korupcije i nezakonite potro$nje javnih sredstava. Takvo
ponasanje predstavnika institucija koje bi trebalo da promovisu zakonitu i eko-
nomicnu javnu potro$nju i da doprinesu smanjenju koruptivnih aktivnosti ugro-
zile su integritet postupaka finansijske kontrole u zemlji koja se borila da obnovi
poverenje donatora kako bi dobila podréku za postupak restrukturiranja duga.”*
Medutim, u prethodnom periodu je takode uo¢ena manjkavost sistema. Tako su
predstavnici Transparency International organizacije u Zambiji ve¢ upozoravali
davladin antikoruptivni program nije koordinisan i da ne daje nikakve rezultate,
pa zbog toga u prethodnom periodu sprovedene istrage nisu ni dovele do osuda.*”

Medutim, bez obzira na nacin organizacije treba imati u vidu da je cen-
tralna uloga vrhovnih revizorskih institucija u borbi protiv korupcije u promovi-
sanju zdravog finansijskog upravljanja, kao i podsticanju snaznih mehanizama
interne kontrole u institucijama javne uprave. Stoga, se smatra da adekvatan i
jak sistem finansijskog upravljanja koji se zasniva na efektivnom finansijskom
izvestavanju i obelodanjivanju informacija ima odvracajucdi efekat na potenci-
jalne izvrsioce krivi¢nih dela.”” Ta delatnost promovise i transparentnost javne

** Ibid. 5.
> Ibid. 3i4.

% C. Sinyangwe, Zambia: Arrest of auditor general points to compromised system, Posted

on April 3, 2023, The Africa Report, https://www.theafricareport.com/295374/zambia-ar-
rest-of-auditor-general-points-to-compromised-system/, 24.12.2024.

*7 K. Short, Zambian Officials Arrest Auditor General, Others on Corruption Charges,
March 17, 2023 https://www.voanews.com/a/zambian-officials-arrest-auditor-general-oth-
ers-on-corruption-charges-/7010542.html, 24.12.2024.

** A.Evans, (2008). U4 Expert Answer, The Role of Supreme Audit Institutions in Combating
Corruption, Op. cit. 3.
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potrosnje i uvid u nacin upravljanja javnim finansijama. Dakle, revizija moze
da pomogne u smanjenju korupcije i unapredenjem finansijskog, pravnog i
institucionalnog okvira. Ona moze da doprinese uspostavljanju predvidivosti
ponasanja javnih institucija, kao i da smanji arbitrernost u primeni propisa.
Vrhovna revizorska institucija u delovanju sa drugim institucijama treba da
podsti¢e primenu vladavine prava.”” Medutim, to zavisi ne samo od nacio-
nalnog zakonodavstva, ve¢ i spremnosti institucija na nacionalnom nivou da
zajedno sa vrhovnom revizorskom institucijom suzbijaju korupciju. To zajed-
nicko delovanje zavisi i od efikasnosti rada svake institucije ponaosob. Autori
su u svojim istrazivanjima zakljucili da $to je obimniji rad vrhovnih revizorskih
institucija, to je veci njen uticaj na smanjenje korupcije. Taj rezultat je u skladu
sa o¢ekivanjima, jer je njihova uloga da kontrolisu i sprece korupciju prepoznata
od trenutka njihovog uspostavljanja.”*’ Tako je nezavisnost vrhovnih revizorskih
institucija i odgovor parlamentu od velikog znacaja za zakonitost upravljanja
javnim finansijama, razmatranje njihovih izvestaja nece imati znacaja, ukoliko
nije uspostavljen sistem za postovanje tj. primenu njihovih preporuka. To je od
visestukog znacaja za celokupnu zajednicu. Rad vrhovnih revizoriskih insti-
tucija, kao i rad drugih institucija u vezi sa prevencijom i kontrolom korupcije
svakako ima znacajan uticaj na kvalitet Zivota poreskih obveznika.” Zbog toga
je njihova uloga i znacaj viSestruk i ne moze se samo poistovetiti sa kontrolom
tacnosti i pouzdanosti finansijskih izvestaja institucija u javnom sektoru.

2. MEHANIZAM ZASTITE NEZAVISNOSTI
VRHOVNIH REVIZORSKIH INSTITUCIJA

Dometi vrhovnih revizorskih institucija zavise ne samo od organizacije i stru¢no-
sti zaposlenih, ve¢ i od stepena njene nezavisnosti. Iako je Meksi¢ckom deklaraci-
jom garantovana nezavisnost vrhovnih revizorskih institucija, u nekim zemljama
je ona bila ugrozena. Zbog toga je Inicijativa za razvoj Medunarodne organiza-
cije vrhovnih revizorskih institucija razvila mehanizam brze zastite nezavisnosti
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K. M. Dye, R. Stapenhurst (1998). Pillars of Integrity: The Importance of Supreme Audit
Institutions in Curbing Corruption, Washington: The Economic Development Institute of
the World Bank, 4, https://documentsl.worldbank.org/curated/ar/199721468739213038/pdf/
multi-page.pdf, 24.12.2024.

% D.S. Gherai, G. 1. Tara, E. D. Matica (2016). “The Supreme Audit Institution can control the
corruption or not? Annals of the University of Oradea: Economic Science, broj 2, 473. https://
anale.steconomiceuoradea.ro/volume/2016/n2/045.pdf, 24.12.2024.

' Ibid. 474.
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vrhovnih revizorskih institucija.”” Taj mehanizam pretpostavlja blagovremen i
koordinisan odgovor na potencijalno ugrozavanje ili povrede nezavisnosti vrhov-
nih revizorskih institucija i podrazumeva mogucnost da se svako lice u okviru
INTOSALI li van navedene organizacije moze da obrati u slu¢aju pretnje ili ugro-
zavanja nezavisnosti, dok ¢e postupak e biti voden nakon saglasnosti rukovodi-
oca vrhovne revizorske institucije u kojoj je uocena pretnja ili ¢ija je nezavisnost
narusena. Nezavisnost mora da bude definisana i tumacena u smislu principa
predvidenih Deklaracijama iz Lime i Meksika, a proces mora da bude transpa-
rentan i da doprinese o¢uvanju njihovog kredibiliteta.”” Medutim, moglo bi se
postaviti pitanje kako bi trebalo reagovati u situaciji ukoliko je evidentno da se
radi o uticaju na nezavisnost rada vrhovne revizorske institucije, a da rukovodi-
lac te institucije odbija da da saglasnost da se takve aktivnosti prijave. Zbog toga
bi mozda u narednom periodu trebalo predvideti izuzetke kada se postupak za
zastitu nezavisnosti moze voditi i bez saglasnosti rukovodioca vrhovne revizorske
institucije u kojoj je uocena pretnja ili ¢ija je nezavisnost ugrozena.

Mehanizam brze zastite nezavisnosti vrhovnih revizorskih institucija,
pokrece se dostavljanjem informacija Inicijativi za razvoj Medunarodne orga-
nizacije vrhovnih revizorskih institucija o postojanju moguc¢nosti uticaja ili
naru$avanju nezavisnosti. Ta informacija se moze dostaviti putem razlic¢itih
izvora kao $to su vrhovna revizorska institucija na nacionalnom nivou, telo
INTOSALI ili organizacije civilnog drustva. Inicijativa za razvoj Medunarodne
organizacije vrhovnih revizorskih institucija vrsi procenu inicijative kako bi se
utvrdilo dalije situacija povezana sa kr$enjem jednog ili vise principa Meksicke
deklaracije. Procena postojanja uticaja podrazumeva konsultacije sa $irokim
spektrom zainteresovanih strana kako na nacionalnom, tako i na globalnom
nivou, a kako bi se stekao detaljniji uvid u postojanje ili moguc¢nost uticaja na
nezavisnost rada vrhovne revizorske institucije. Jedan od odgovora na posto-
janje takve situacije moze da bude poseta zemlji u kojoj funkcionise vrhovna
revizorska institucija, izdavanje izjave o zabrinutosti ili podrska razvoju naci-
onalnog zakonodavstva. Nakon preduzetih mera Inicijativa za razvoj Medu-
narodne organizacije vrhovnih revizorskih institucija moze da prati kako se
mera sprovodi i proverava da li je neophodno sprovesti druge dodatne mere.***
Primena mehanizma zastite nezavisnosti vrhovnih revizorskih institucija je
pocela 2019. godine sa pilot slu¢ajevima Severne Makedonije i Somalije, dok je
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INTOSAI Development Initiative, SIRAM Statements on SAI independence, https://www.
idi.no/work-streams/independent-sais/siram/statements, 24.12.2024.

S Ibidem.
** Ibidem.
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tokom 2021. godine povecan broj podnetih incijativa putem navedenog meha-
nizma, a kada su podneti zahtevi Kipra, Kolumbije, Dominikanske Republike,
Mjanmara, Poljske, Sudana i Sijera Leonea.**

Zbog brige za nezavisnost institucije, predsednik Vrhovne revizorske insti-
tucije Poljske trazio je procenu sistemskih ogranic¢enja nezavisnosti navedene
institucije u Poljskoj. Inicijativa za razvoj Medunarodne organizacije vrhovnih
revizorskih institucija, izradila je izvestaj koji sadrzi ocene, zaklju¢ke i preporuke.**
Struc¢ni tim navedenog tela je na osnovu prikupljenih dokaza i sprovedenih kon-
sultacija i analiza utvrdio krsenje nekoliko znacajnih principa Meskicke deklaracije
o0 nezavisnosti: nezavisnost rukovodilaca vrhovnih revizorskih institucija i ¢la-
nova kolegijalnih institucija, dovoljno $irok mandat i puna diskrecija u vr$enju
svojih funkcija, neogranicen pristup informacija radi pravilnog izvr$avanja svojih
zakonskih obaveza, dok je smanjenjem budzetskih sredstava ugrozena mogu¢nosti
nacionalne revizorske institucije da obavlja svoje zadatke u skladu sa odredbama
ustava. U tom izvestaju date su preporuke Vladi Poljske i predsedniku poljskog
Sejma, ukazujudi potrebu da se preduzmu neophodni koraci kako bi se zastitila
nezavisnost nacionalne vrhovne revizorske institucije. Preporuke koje su date ticale
su se imenovanja ¢lanova Saveta nacionalne vrhovne revizorske institucije, obez-
bedivanja blagovremenog pristupa informacijama tokom revizija i pronalazenja
nacina za obezbedivanje odgovarajucih finansija za nacionalnu vrhovnu revizorsku
instituciju kako bi se garantovala njena ustavna nezavisnost.””

2.1. Incijativa za zastitu nezavisnosti
vrhovne revizorske institucije Crne Gore

U novembru 2022. godine, vrsilac duznosti predsednika Senata Drzavne
revizorske institucije Crne Gore obratio se Inicijativi za razvoj Medunarodne
organizacije vrhovnih revizroskih institucija uz navodenje potencijalnih pretnji
nezavisnosti Drzavne revizorske institucije. Nakon $to je objavljeno negativno
misljenje od strane navedene Institucije, posle sprovedene finansijske revizije
o predlogu zakona o zavr§nom rac¢unu drzavnog budzeta za 2021. godinu bivsi
ministar finansija sazvao je konferenciju za stampu u kojoj je kritikovan rad

* INTOSALI Development Initiative Supporting effective, accountable and inclusive Supreme

Audit Institutions.

?® INTOSAI Development Initiative (2023). SAI Independence Rapid Advocacy Mechanism
(SIRAM), Assessment report on the allegations of systematic restrictions to the independence of
the Supreme Audit Office of Poland (NIK), Poglavlje I'V, https://www.idi.no/elibrary/indepen-
dent-sais/1725-siram-report-nik-final-version/file, 24.12.2024.

*7 Ibid. Poglavlje V.
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Drzavne revizorske institucije. Tom prilikom su date izjave da je negativno mislje-
nje navedene institucije neosnovano, kao i da je vreme za objavljivanje izvestaja o
reviziji bez presedana jer se to dogodilo neposredno pre izbora, te da je Drzavna
revizorska institucija povezana sa opozicionom politickom strankom. Pored toga,
spomenuta je i moguénost razreSenja ¢lanova Senata od strane parlamentarne
vecine.”” Na osnovu analize i uvida u raspolozive dokaze, zaklju¢eno je da se u
Crnoj Gori kasnilo sa imenovanjem predsednika i petog ¢lana Senata, a $to je
suprotno principu 2 Meksi¢ke deklaracije.”” Zaklju¢eno je da nedostatak u ime-
novanju petog ¢lana Senata predstavlja mesanje zakonodavne vlasti u rad vrhovne
revizorske institucije u kontekstu principa 3 Meksicke deklaracije. Stoga je data
preporuka Parlamentu da se izvrsi proces imenovanja predsednika i petog ¢lana
Senata u skladu sa principom 2 Meksicke deklaracije. Kako je u inicijativi koja
je dostavljena od strane Drzavne revizorske institucije Crne Gore bilo navedeno
da je predlaganje izmene Zakona takode predstavljalo moguce krsenje principa
Meksicke deklaracije, Inicijativa za razvoj Medunarodne organizacije vrhovnih
revizorskih institucija je razmatrala i tu okolnost. Prema njenim nalazima predlog
za izmenu propisa ne predstavlja sam po sebi krenje principa Deklaracije, ali je
preporuceno da proces diskusije o reformi bude inkluzivan i otvoren uz ucesce
¢lanova Senata Drzavne revizorske institucije i drugih zainteresovanih strana.
Osim toga preporuceno je i da se blagovremeno i na adekvatan nacin sprovede
proces imenovanja predsednika i petog ¢lana Senata.””

*** INTOSAI Development Initiative, SAI Independence Rapid Advocacy Mechanism (SIRAM),
Assessment Report on the allegations of independence threats and risks to the State Audit Insti-
tution of Montenegro, September 2023, 5, https://www.idi.no/elibrary/idi-administrative/
tenders/independent-sais-work-stream/1756-siram-report-sai-montenegro-29-09-2023/file,
24.12.2024.

** Principom 2. Meksi¢ke deklaracije proklamuje se nezavisnost rukovodilaca vrhovne revi-
zorske institucije i njenih ¢lanova (za institucije kolegijalnog tipa), a pod ¢im se podrazumeva
i sigurnost njihovih pozicija i imunitet koji se odnosi na normalno vr$enje i ispunjavanje
njihovih duznosti. Prema navedenom principu, nacionalnim zakonima se propisuju uslovi
za imenovanje, ponovno imenovanje, zaposljavanje, razre$avanje duznosti i penzionisanje
rukovodilaca vrhovnih revizorskih institucija i ¢lanova institucija kolegijalnog tipa koji se
imenuju, a koji podrazumevaju ponovno imenovanje i razre$avanje duznosti kroz proces
kojim se osigurava njihova nezavisnost od strane izvr$ne vlasti (ISSAI-11, smernice i dobre
prakse u vezi sa nezavisnos¢u vrhovnih revizorskih institucija), imenovanje na dovoljno duge
i precizno odredene periode ¢ime se omogucava da svoj mandat ispunjavaju bez straha od
odmazde i stite imunitetom od bilo kakve vrste kriviénog gonjenja za bilo koju aktivnost,
proslu ili sadasnju, a koja je nastala kao rezultat normalnog izvr$avanja njihovih duznosti
kako nalazu odredene okolnosti.

7 Ibid. 13.
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Nezavisnost vrhovnih revizorskih institucija i te kako ima uticaj na objek-
tivnost u postupku vrsenja revizije. Zbog toga je ona veoma vazna komponenta
rada navedenih institucija. Medutim, neke aktivnosti iako odstupaju od auto-
nomije vrhovne revizorske institucije prilikom postupaka planiranja revizije,
ipak predstavljaju veoma korisne aktivnosti i ne mogu se smatrati ugrozavanjem
njene nezavisnosti.

3. PRIMERI DOBRE PRAKSE

Pojedine vrhovne revizorske institucije prilikom planiranja revizije uzimaju u
obzir strateSka dokumenta i programe borbe protiv korupcije donete na nacio-
nalnom nivou. Tako je Poljska vrhovna revizorska institucija u skladu sa svojim
programom revizije za konkretnu godinu tokom planiranja revizije borbe protiv
prevara i korupcije u javnom sektoru uzela u obzir Vladin antikorupcijski pro-
gram koji je glavni element nacionalne politike sprecavanja korupcije. Planiranom
revizijom je trebalo da se proveri dali su postignuti indikatori u¢inka prilagodeni
vladinom programu, dali su oja¢ani mehanizmi borbe protiv korupcije i kako su
koordinirane povezane aktivnosti medu subjektima u javnom sektoru.””!
Madarska revizorska institucija posebno uzima u obzir rizike od korupcije
tokom sprovodenja revizija i preduzima aktivnosti tamo gde se identifikuju dokazi
o postojanju krivi¢nih dela. Vrhovna revizorska institucija Madarske pokrece
krivi¢ne postupke koji se odnose na kriminalne aktivnosti i ¢esto su povezane sa
korupcijom. U svojim izvestajima koristila je podatke koji su prikupljeni za ana-
lizu osnovnih uzroka korupcije i povezala ih sa §irim pokazateljima korupcije.””
Postoje primeri prakse vrhovnih revizorskih institucija koji podrazume-
vaju ukljucivanje civilnog drustva u planiranje revizije, a §to je znacajno za bolje
usmeravanje na otkrivanje rizika od korupcije. Juznokorejski odbor za reviziju i
inspekciju uspostavio je sistem zahteva gradana za reviziju. U okviru njega, oni
mogu da traze reviziju od strane organa u javnom sektoru na osnovu uocene
sumnje u postojanje korupcije ili nekog drugog sa njom povezanog prestupa. To
omogucava uce$ce javnosti u pripremi i implementaciji revizija.””* Osim toga,

271

OECD (2016), Supreme Audit Institutions and Good Governance Oversight, Insight and
Foresight, OECD Public Governance Review, 132, https://doi.org/10.1787/9789264263871-en.

2" A.Evans, (2008). U4 Anti-Corruption Resource Centre, Transparency International, CHR.

Michelsen Institute, Op. cit. 4, https://www.u4.no/publications/the-role-of-supreme-audit-in-
stitutions-in-combating-corruption.pdf.

7 Ibid. 5.
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vrhovna revizorska institucija Juzne Koreje je uspostavila i besplatnu telefonsku
liniju za prijem zalbi i peticija od strane javnosti. Slican mehanizam je uspo-
stavljen i u Madarskoj, pa je tako madarskim zakonodavstvom uspostavljena
obaveza vrhovne revizorske institucije da obradi Zalbe, predloge i zahteve koji
su joj dostavljeni.””*

Uspostavljanje adekvatnog institucionalnog okruzenja je od velikog znacaja
za pruzanje podrske vrhovnim revizorskim institucijama u prevenciji korupcije.
Od znacaja je takode i postojanje efikasnih mehanizama za sprovodenje prepo-
ruka vrhovnih revizorskih institucija. Institucije koje su organizovane u skladu sa
principima vestminsterskog institucionalnog modela, o svojim nalazima izvesta-
vaju parlamentarni odbor za javne racune ili komitet sa jednakim ovlas¢enjima
kako bi raspravljali o nalazima koji su sadrzani u revizorskim izvestajima, a u
kojima bi mogli da budu sadrzani i nalazi koji ukazuju na postojanje korupcije.
Kod nekih vrhovnih revizorskih institucija nedostaje sistem izvestavanja par-
lamentarnog odbora, ali i mandat davanja preporuka. Tako je npr. u Bocvani
vrhovna revizorska institucija odgovorna Ministarstvu finansija i planiranju
razvoja i deluje kao vladino odeljenje koje vrsi reviziju. Problem predstavlja ¢inje-
nica $to se revizorski izvestaji dostavljaju Ministarstvu finansija, pa to moze nega-
tivno da se odrazi na nezavisnost vrhovne revizorske institucije.””

Jedna od znacajnih aktivnosti vrhovnih revizorskih institucija je svakako
promovisanje i unapredenje dobrog finansijskog upravljanja, a koje se zasniva
na pouzdanom izvestavanju, kao i promovisanju internih kotrnola koje mogu
da otkriju i sprece korupciju, a kojima se promovise transparentnost i odgovor-
nost u aktivnostima institucija javnog sektora. Na taj nacin, vrhovne revizorske
institucije unapreduju poverenje javnosti u rad institucija i preduzeca u javnom
sektoru.””

Kada je u pitanju rad vrhovnih revizorskih institucija, istrazivanja poka-
zuju da §to je obimniji njihov rad, to je ve¢i doprinos smanjenju korupcije. Uloga
vrhovnih revizorskih institucija u prevenciji korupcije prepoznata je josiu Lim-
skoj deklaraciji, jer njihov mandat mora da doprinese efikasnosti borbe protiv
prevara i korupcije. Smatra se da na prevenciju korupcije uti¢e kako sprovodenje
ex ante, tako i ex post revizije, pa je svakako veci uticaj na prevenciju korupcije
tamo gde se ona sprovodi u ve¢em obimu.””’

7 Ibidem.
> Ibidem.

7% D.S. Gherai, I. G. Tara, D. E. Matica (2016). “The Supreme Audit Institution can Control
the Corruption or not?” Op. cit. 469.

7 Ibid. 470.
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Autori smatraju da efektivno funkcionisanje vrhovnih revizorskih insti-
tucija moze da ima dugoroc¢ni efekat na efikasnost vlade putem pracenja javne
potro$nje drzavnih organa i uo¢enog nivoa korupcije. Delimo misljenje sa njima
u pogledu toga da aktivnosti vrhovne revizorske institucije mogu da uti¢u na
smanjenje percepiranog nivoa korupcije.””* Prema rezultatima nekih istrazi-
vanja, sama nezavisnost vrhovnih revizorskih institucija od izvrsne vlasti ne
utic¢e znacajno na efikasnost vlade, kao ni ¢injenica da li je njihova nezavisnost
garantovana ustavom ili ne, ve¢ na to pozitivno uti¢e samo postojanje vrhovnih
revizorskih institucija.”

* L.Blume, S. Voigt, (2011). “Does organizational design of supreme audit institutions matter?

A cross-country assessment”, European Journal of Political Economy, Vol. 27, broj 2, 215-229.
Navedeno prema: I. G. Tara et. al. (2016). “The Social Role of the Supreme Audit Institutions to
reduce corruption in the European Union - Empirical Study”, Revista de cercetare si interventie
sociald, Vol. 52, 220.

*” 1.G. Taraet. al. (2016). “The Social Role of the Supreme Audit Institutions to reduce corrup-

tion in the European Union - Empirical Study”, Op. cit. 236.
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Poglavlje V

PREVARE U POSLOVAN]JU, NEKE
KARAKTERISTIKE I ODGOVORNOST
REVIZORA U NJIHOVOM OTKRIVAN]JU






Prevare u poslovanju imaju specifi¢an uzrok i motiv. Cesto ih preduzimaju
zaposleni koji poseduju znanja iz odredenih oblasti, pa im nije tesko da pri-
kriju eventualne dokaze. Zbog toga je od velike vaznosti da se dokazi prikupe
relativno brzo i da se obezbedi adekvatan kvalitet i kvantiet dokaza. Kada su
u pitanju krivi¢na dela koja se mogu svrstati u ekonomski kriminalitet, ¢ini
se da je sve vi$e prisutno Sirenje inkriminacija, umesto unapredenja uloge i
znanja mehanizama finansijske kontrole (u javnom sektoru) kako bi ta dela
bila blagovremeno oktrivena (pre nastupanja zastarelosti krivicnog gonjenja),
aizvrsiocima izre¢ene odgovarajuce krivi¢ne sankcije.

Posebne odgovornosti revizora u postupku oktrivanja krivi¢nih dela pro-
pisane su medunarodnim standardima. Nekada su se vrhovne revizorske insti-
tucije smatrale isklju¢ivo organizacijama koje se bave revizijom javnih finansija,
sa veoma ograni¢enom ulogom u otkrivanju korupcije. Medutim, tokom godina
se njihova uloga proéirila imajuci u vidu da su se vlade suocavale sa novim
izaovima. Korupcija je viemenom postala sve vise prisutna u oblasti raspola-
ganja javnim finansijama, pa su se o¢ekivanja od vrhovne revizorske institucije
prosirila i na ulogu u prevenciji korupcije putem njenog pracenja i identifikacije
nezakonitih aktivnosti. Zbog toga se ¢ini da se vrhovne revizorske institucije u
sve ve¢oj meri fokusiraju na sektore koji su izlozeni korupciji. Upravo se zbog
toga danas osim revizije finansijskog izvSetavanja, obavljaju i druge vrste revi-
zije, kao $to su revizija uskladenosti, revizija u¢inka (efikasnosti i efektivnosti
vladinih programa). Upravo se sprovodenjem revizije uskladenosti poslovanja
i revizije u¢inka mogu otkriti slu¢ajevi korupcije. Medutim, postoji moguc¢nost
angazovanja vrhovnih revizorskih institucija i u oblasti forenzicke revizije.”
Dakle, osim revizije zavr§nog ra¢una, moguce su i revizije kojima se omogucava
brzo reagovanje na iznenadne i vanredne promene u budzetu koje su rezul-
tat neplaniranih i eksternih okolnosti, kao sto je npr. bila pandemija virusa
COVID-19. Cilj takvih revizija je da se otkriju oblasti gde postoji ve¢i rizik od
** O finansijskoj forenzici videte u: J. Suput (2016). “Uloga finansijske forenzike u otkrivanju
pranja novca” u: (J. Ciri¢, ur.), Suzbijanje organizovanog kriminala kao preduslov vladavine
prava, Beograd: Institut za uporedno pravo, 237-246; J. Suput (2015). “The role of forensic
accounting in the criminal proceeding”, u: Archibald Reiss Days, Thematic Conference Pro-

ceedings of International Significance, Vol. 1, Belgrade: Academy of Criminalistic and Police
Studies, 281-291.
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nepravilnosti zbog brzog prilagodavanja budzeta.’® Primer takvog postupanja
jeste tzv. ,revizija u realnom vremenu®, koja je primer revizije u¢inka. Medun-
arodni monetarni fond navodi u svojim dokumentima da je takvu vrstu revizije
sproveo odredeni broj zemalja tokom pandemije virusa COVID-19 (Mongolija,
Sijera Leone, Juzna Afrika).”*

Vrhovne revizorske institucije imaju veci uticaj jacanjem sistema uprav-
ljanja javnim finansijama i stvaranjem destimulativnog okruzenja za prevaru i
korupciju u oblasti upravljanja javnim finansijama. To angazovanje je znacajno
u situacijama kada su drugi mehanizmi nadzora, kao $to je interna revizija
nedovoljno efikasni. Tada izvestaji vrhovnih revizorskih institucija mogu da
posluze kao veoma korisno sredstvo informisanja o slabostima sistema uprav-
ljanja javnim finansijama.**

Izvestaj moze da ima uticaj na dva nacina. Prvi je proces institucionalnog
odgovora na nedostatke indentifikovane u revizorskim izvestajima, a koji uka-
zuju na mogucnost prevare i korupcije. Drugi nacin jeste utvrdivanje odgovor-
nostiisankcionisanje izvrsilaca pojedinac¢nih slucajeva prevare i korupcije koji
su identifikovani u izvestajima vrhovne revizorske institucije.”**

Revizori tokom obavljanja revizije treba da razmotre moguc¢nost korisce-
nja informacija iz prethodnih revizija u¢inka i drugih revizorskih aktivnosti
relevatnih za subjekat revizije ukoliko su te informacije i dalje relevantne i pouz-
dane. Medutim, potrebno je uvek, tokom obavljanja revizije pribaviti adekvatne
revizorske dokaze na kojima ce se zasnivati nalaz i miljenje revizora sadrzani
u revizorskom izveétalju.285

281

International Monetary Fund (2023) IMF Policy paper, Review of implementation of the 2018
framework for enchanced fund engagement on governance, Washington, D.C: International
Monetary Fund, 26.

2 Ibid. 27.
* Ibid. 30.
2 Ibidem.

*% ISSAI 1200, Practice Notel to International Standard on Auditing (ISA) 200 Overall Objec-
tives of the Independent Auditor and the Conduct of an Audit in Accordance with International
Standards on Auditing P19. i P20. https://www.eurosai.org/handle404?exporturi=/export/
sites/eurosai/.content/documents/issai-1200-pn.pdf, 24.12.2024.

90



KONTROLA JAVNE POTROSNJE I PREVENCIJA KORUPCIJE

1. NEKE KARATKERISTIKE PREVARA U POSLOVANJU

Prema standardima revizije, prilikom pripremanja finansijskih izvestaja
rukovodstvo je odgovorno za donosenje brojnih zakljuc¢aka ili za pretpostavke
koje uti¢u na racunovodstvene procene. Prevarno finansijsko izvestavanje se
Cesto postize namernim pogresnim prikazivanjem racunovodstvenih procena.
Prilikom revizije, revizori razmatraju razliku izmedu procena koje najbolje
potkrepljuju revizorski dokazii procena ukljuc¢enih u finansijske izvestaje, kao i
koliko su pojedinac¢no razumne i ukazuju na mogucnost pristrasnosti od strane
rukovodstva subjekta revizije u kom slucaju revizor ponovo razmatra procene
uzete u celini. Tada se vrsi retrospektivni pregled donosenja odluka od strane
organa upravljanja u vezi sa znacajnim racunovodstvenim procenama koje se
odrazavaju u finansijskim izvestajima za prethodnu godinu. Dakle, cilj takvog
postupanja je utvrdivanje postojanja eventualne pristrasnosti rukovodstva.”*
Ukoliko revizor identifikuje da postoji eventualna pristrasnost od strane ruko-
vodstva prilikom izrade racunovodstvenih procena, on ¢e proceniti da li to
yjedno ukazuje i na postojanje prevare u finansijskom izvestavanju.
Informacije mogu da se prikupe putem upoznavanja sa poslovanjem
subjekta revizije u prethodnom periodu. Retrospektivnim pregledom odluka
rukovodstva i pretpostavki primenjenih u ranijem periodu, moze se pruziti
uvid u racionalnost odluka i pretpostavki koje podrzavaju njihove procene.*”’
Asocijacija sertifikovanih istrazivaca prevara smatra da je za otkrivanje
prevare veoma vazno da se odluke donesu brzo kako bi se obezbedili dokazi,
ublazili gubici i preduzele najadekvatnije istrazne radnje.”* Prema istraZivanju
navedene organizacije utvrdeno je da postoji jaka veza izmedu nivoa autoriteta
onih koji vrse prevare i gubitaka koji su rezultat prevare. Vise rukovodstvo je
izazivalo skoro tri puta vece gubitke od nizeg rukovodstva, a oni tri puta vece
gubitke od zaposlenih. Taj rezultat je prema njihovom zakljuc¢ku bio ocekivan s
obzirom na to da visi nivoi rukovodstva imaju ve¢i pristup imovini i da mogu u
vecoj meri da smanje ili uti¢u na kontrolu u postupcima protiv prevara. Prevare

** International Auditing and Assurance Standards Board, International Standard on Audit-

ing 315 (Revised 2019) and Conforming and Consequential Amendments to Other International
Standards Arising from ISA 315 (Revised 2019), Op. cit. tacke 14 (f), 13, A7., A12., Al4., A25.,
A63., A74., A88., A89., A238.,39 (d), A.33., A.78.1 A79.

*7 Ibid. A58.

** Association of Certified Fraud Examiners (2012). Report to the nations on Occupational
Fraud and Abuse, 2012 Global Fraud Study, 14, https://www.acfe.com/-/media/files/acte/pdfs/
rttn/2012/2012-report-to-nations.pdf, 24.12.2024.
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koje su izvrsili rukovodioci uglavnom su trajale dve godine pre nego s$to su
otkrivene, a $to je trajalo dvostruko duze u odnosu na ostale zaposlene. Kao
razlog se navodi bolja pozicija za zaobilazenje kontrola, a samim tim i prikri-
vanje sopstvenih aktivnosti.** U istoj studiji je dokazano da su lica koja vrie
prevare sa visSim nivoom obrazovanja prouzrokovala vece gubitke. Razlog za
to moze biti visi nivo autoriteta koji imaju u organizaciji u kojoj su zaposleni,
ali i ve¢a sposobnost da osmisle S§eme prevara, pa bi revizija trebala da bude
usmerena i na donosioce odluka u organizaciji.””

Organizacije svakako ne mogu da sprece svaku prevaru. Medutim, zaista
je klju¢na mogu¢nost brzog otkrivanja. Prema najnovijim istrazivanjima, vreme
koje protekne izmedu izvrienja i oktrivanja prevare je 12 meseci. Sto je rok izmedu
izvréenja prevare i njenog otkrivanja duzi, to je vei finansijski gubitak.””

Prilikom definisanja buducih kontrola, neophodno je proceniti rizike od
prevare i primeniti proaktivne mere za oktrivanje, a potrebno je razumeti i
koriS¢enje razli¢itih $ema prevara. Prema istrazivanju iz 2012. godine najcesce
prode do godinu dana od dana izvr$enja korupcije do njenog otkrivanja.*”
Prevare u vezi sa finansijskim izvestajima, ali i korupcija prema rezultatima
istrazivanja nanose najvecu Stetu organizaciji ili instituciji u kojoj su ucinjene.
Osim toga i u ovom istrazivanju je potvrdeno da vise rukovodstvo moze u
vecoj meri naneti $tetu organizaciji ili instituciji od ostalih zaposlenih.”” Prema
rezultatima istog istrazivanja, kada se prevara otkrije proaktivno, ona se brze
otkriva i rezultira manjim gubicima. Stoga finansijsko upravljanje i kontrola,
kao i odeljenje interne revizije mogu da doprinesu efikasnosti otkrivanja pre-
vara na nivou institucija.””* Prema istraZivanju najée$éi uzrok prevare jeste
nedostatak interne kontrole ili njihovo zaobilazenje od strane izvrsioca. Stoga
se zakljucuje da skoro polovina prevara moze da se spreci snaznijim sistemom
kontrola. Pojedinci sa razli¢itim autoritetom na nivou institucije mogu da imaju
razlicit uticaj na njihovo vrienje.””

** Ibid. 40.
> Ibid. 51.

#! Association of Certified Fraud Examiners (2022). Occupational Fraud 2022: A Report to the
Nations, 13, https://acfepublic.s3.us-west-2.amazonaws.com/2022+Report+to+the+Nations.
pdf, 24.12.2024.

% Association of Certified Fraud Examiners (2012). Report to the nations on Occupational

Fraud and Abuse, 2012 Global Fraud Study, Op. cit. 14.
* Ibid. 16.
# Ibid. 22.
¥° Ibid. 42.
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Prevare rukovodioca i viSeg menadzmenta ne samo da su bile Ceste, ve¢
su i prouzrokovale velike troskove, pa bi eventualne revizije i kontrole trebale
. .s . 296
da budu usmerene i na njihov rad i odluke.

2. ODGOVORNOSTI REVIZORA
U POGLEDU OTKRIVANJA KRIVICNIH DELA
PREMA MEDUNARODNIM STANDARDIMA

Prema rezultatima istrazivanja sadrzanim u publikaciji Medunarodne asocija-
cije sertifikovanih istrazivaca prevara iz 2012. godine, rizici za nastanak prevare
jesu univerzalni, dok su nacin njihovog izvrsenja i metode prevencije i otkriva-
nja sli¢ni. Pruzanje mogucnosti pojedincima da prijave sumnjive nepravilnosti
je od posebnog znacaja za borbu protiv prevara, pa se smatra da je od poseb-
nog znacaja omogucavanje anonimnosti i poverljivosti prijavljivanja. Stoga bi
svako radno okruzenje trebalo da deluje podsticajno na lica koja bi prijavljivala
nepravilnosti uz postojanje adekvatnih mera koje bi sprecile odmazdu. Ne bi
trebalo da se oslanja na eksternu reviziju kao primarni metod otkrivanja pre-
vara na nivou organizacije, jer se prema studiji objavljenoj 2012. godine njima
oktrije samo 3% prijavljenih prevara. Medutim, ipak spoljna revizija se smatra
znacajnim preventivnim mehanizmom za suzbijanje prevara, iako je njihova
korisnost za otkrivanje prevara ograni¢ena.””’ Zbog toga je od posebnog zna-
¢aja obuka zaposlenih i rukovodstva o prevarama i prevenciji nepravilnosti na
nivou institucije. Te obuke treba da obuhvate unapredenje njihovog poznava-
nja pojma i sadrzaja prevare, podizanje svesti o njenim posledicama i $teti za
instituciju, kao i upoznavanje sa obavezom i na¢inom prijave nepravilnosti.
Prema rezultatima istrazivanja skoro se jedna polovina troskova za instituciju
koja je prouzrokovana prevarom nikada ne nadoknadi. Ipak pored edukacije
zaposlenih i unapredenja etike na nivou organizacije, naglaseno je i unapredenje
mehanizama kontrole.””

Na smanjenje prevare prema istrazivanjima uticaja ima i percepcija
izvrsilaca o otkrivanju nepravilnosti. Organizacije koje su koristile nagrade

296

Videti: Association of Certified Fraud Examiners (2022). Occupational Fraud 2022: A Report
to the Nations, https://acfepublic.s3.us-west-2.amazonaws.com/2022+Report+to+the+Na-
tions.pdf, 24.12.2024.

»7 Association of Certified Fraud Examiners (2012). Report to the nations on Occupational
Fraud and Abuse, 2012 Global Fraud Study, Op. cit. 5.

> Ibidem.
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za uzbunjivale i iznenadne revizije doprinele su brzem otkrivanju prevara.””
Identifikovanje uzroka nepravilnosti je veoma vazno za njihovu prevenciju.
Prema rezulatima jedne sprovedene ankete svakako da nedostatak kontrole na
nivou institucije doprinosi u velikoj meri nastanku prevare i taj uzrok se navodi
kao primarni. Osim navedenih, kao nedostatak se navodi i slabost kontrole od
strane rukovodstva i nedostatak saradnje i informacija na nivou institucije.””

Standardom ISSAI 1240 definisana je odgovornost revizora za otkrivanje
prevare u finansijskim izvestajima. U navedenom standardu date su smernice
o primeni ISA - 3151 ISA - 330 u vezi sa rizicima materijalno pogresnog iskaza
u finansijskim izvestajima usled kriminalnih radnji u subjektu revizije.””

U javnom sektoru su identifikovana tri uslova koja doprinose prevari. Jedan
od njih je npr. pritisak da se pruze kvalitetnije usluge sa malo resursa ili ispune
ocekivanja od budzeta. To moze biti prisutno u teskim ekonomskim uslovima
kada je veliki pritisak da se zadrze poreske stope, a §to moze da doprinese pre-
cenjivanju prihoda i potcenjivanju rashoda. Takode kr$enja propisa mogu biti
podstaknuta time da se raspolozivi budzet potrosi do kraja finansijske godine.
Sledeci uslov jeste npr. teSka mogucnost zaposlenja ili nedostatak dovoljno kvali-
fikovanog osoblja u javnom sektoru. To moze da prouzrokuje nedostatak interne
kontrole uz stvaranje prilike za izvrSenje prevare. Racionalizacija ili stav, ponasa-
nje, karakter ili eticke vrednosti takode mogu da doprinesu da pojedinci oprav-
daju svoje razloge za vrsenje pravara. Osim toga, desava se da zaposleni u javnom
sektoru imaju niZi nivo plata u odnosu na privatni sektor, a §to moze dodatno da
doprinese zloupotrebi sredstava. To moze da se negativno odrazi na poverenje
javnosti u rad javne uprave.’”

Revizija nije sama sebi cilj, ve¢ deo sistema koji treba da blagovremeno
otkrije odstupanja od prihvacenih standarda i odstupanja od principa zakonitosti,
efikasnosti, efektivnosti i ekonomic¢nosti finansijskog upravljanja dovoljno rano
daje moguce preduzeti korektivne mere, prihvatiti odgovornost, sprecitiili barem
smanjiti moguc¢nost tezih krsenja. Prema revizorskim standardima prevara je
ponasanje koje je manjkavo ili neprikladno u poredenju sa ponasanjem koje bi

" Association of Certified Fraud Examiners (2012). Report to the nations on Occupational

Fraud and Abuse, 2012 Global Fraud Study, Op. cit. 37.
™ Ibid. 38.

' INTOSALI, Professional Standards Committee, The Auditor’s Responsibilities Relating to
Fraud in an Audit of Financial Statements, ISSAI 1240, https://staticl.squarespace.com/stat-
ic/57019a6db6aa607cbb909ab2/t/58dc0dc6b8a79b8e62fccac0/1490816459616/issai-1240-pn.
pdf, 24.12.2024.

* Ibid. paragraf P5.
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razumna osoba smatrala razumnom i neophodnom poslovnom praksom s obzi-
rom na ¢injenice i okolnosti. Zloupotreba podrazumeva zloupotrebu ovlascenja ili
polozaja za licne finansijske interese ili interese uzeg ili bliskog ¢lana porodice ili
poslovnog saradnika. Ona ne ukljuc¢uje nuzno prevaru, krenje zakona, propisa ili
odredbi ugovora. Zloupotreba se prema revizorskim standardima smatra odstu-
panjem od koncepta ispravnosti, koji se odnosi na opste principe dobrog finan-
sijskog upravljanja u javnom sektoru i ponaganja sluzbenika u javnom sektoru.*”

Sprecavanje korupcije nosi sa sobom brojne rizike. Jedan od problema jeste
pre svega protek duzeg vremenskog perioda izmedu izvrsenja koruptivnih krivi¢-
nih dela i otkrivanja korupcije. Zbog nastupanja zastarelosti krivi¢cnog gonjenja,
izvrsioci ne mogu da se krivi¢no gone, a zbog nastupanja zastarelosti izricanja
krivi¢ne sankcije, njihovo ponasanje ne moze ni da se sankcionige.”

U Urugvaju je 1998. godine na 16 kongresu vrhovnih revizorskih institucija
donet zakljucak da je neophodno unaprediti razmenu iskustava o prevarama i
korupciji izmedu navedenih institucija, a koje bi trebalo da pokusaju ili da stvore
okruzenje koje nece biti pogodovati nastanku prevare i korupcije. Medutim,
tokom celokupnog postupka revizije treba pristupiti sa dozom tzv. profesionalnog
skepticizma, a $to podrazumeva da revizori budu svesni moguc¢nosti postojanja
prevare tokom celokupnog postupka.*”

Tokom 2016. godine Medunarodna organizacija vrhovnih revizorskih insti-
tucija donela je uputstvo za sprovodenje revizije u cilju suzbijanja korupcije. Prema
standardima revizije, jedan od najvaznijih aspekata uloge vrhovnih revizorskih
institucija u suzbijanju korupcije je rad navedenih institucija u cilju unapredenja
integriteta institucija u javnom sektoru. Zbog toga je potrebno u $to vec¢oj meri
unaprediti princip dobrog upravljanja, a koji podrazumeva i transparentnost i
odgovornost. Kako bi se preduzele mere u cilju prevencije korupcije u javnom
sektoru, pitanja korupcije i nezakonitog rada bi trebala da budu uklju¢ena u rutin-
ske aktivnosti vrhovnih revizorskih institucija. Navedene institucije bi trebale da
podizu svest o potrebi prevencije korupcije i drugih nezakonitih postupaka putem
blagovremeno objavljenih nalaza vrhovne revizorske institucije. Naravno, pored
toga ne treba zanemariti unapredenje metoda i alata za borbu protiv korupcije i
drugih vrsta prekrsaja i obezbedivanje sredstava za uzbunjivace da prijave sluca-
jeve nepravilnosti i nezakonitosti u radu, kao ni saradnju vrhovnih revizorskih

303

Ibid. paragraf P6.

** B, Sinanovi¢, et. al. (2016) Istraga i procesuiranje krivi¢nih dela korupcije identifikovanih

krozrevizorske izvestaje - praktikum za pripadnike pravosuda i policije, Beograd: Savet Evrope,
27.

% Ibidem.
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institucija sa drugim institucijama u borbi protiv korupcije.”* Ta saradnja je dvo-
smerna, pa bi i druge institucije trebale da je iniciraju. Naravno to ne znaci da
¢e se one ukljuciti u izradu programa i plana revizije, ali bi vrhovne revizorske
institucije svakako trebale da imaju uvid u planove integriteta i identifikovane
rizike u odredenim oblastima nacionalnih institucija za borbu protiv korupcije.
Iz prethodnih iskustava moguce je do¢i do nekih novih zaklju¢aka od znacaja za
dalje usmeravanje aktivnosti.

Vrhovna revizorska institucija treba da analizira fenomenologiju korupcije,
uzroke, oblasti i mehanizme tokom svake revizije, kao i da pokusa da indetifikuje
proizvoljnost u primeni propisa i pravila i pojednostavi administrativne proce-
dure. Dakle, putem svakodnevne analize nepravilnosti identifikovanih tokom
revizija i analize zakonodavstva, vrhovna revizorska institucija treba da pokusa
daidentifikuje uzroke korupcije. Njene preporuke bi trebalo da obuhvataju i nac¢in
tumacenja i primene zakona i propisa, ali i samu njihovu sadrzinu. Moze se dogo-
diti, da neki zakoni ili propisi doprinose korupciji ili je podsti¢u, pa bi onda trebalo
dati predlog za njihovu izmenu.™”’

Putem svojih revizija vrhovna revizorska institucija treba da unapredi sistem
finansijskog upravljanja na nivou institucija u javnom sektoru, jer bi unapredenje
odgovornosti trebalo da stvori preventivno okruzenje u kojem je veoma mali
rizik od korupcije i drugih nezakontih aktivnosti. To podrazumeva da navedene
institucije u svojim izve$tajima sadrze nalaz i misljenje o stanju internih kontrola
i primeni zakona i propisa i daju preporuke za njihovo unapredenje ukoliko je
to neopohodno.’” Vrhovne revizorske institucije bi trebalo da doprinesu uspo-
stavljanju procedure efikasne provere pre zaposljavanja. To podrazumeva pro-
veru kvalifikacija i iskustva potencijalnih kandidata, a §to bi zahtevalo primenu
posebnih tehnika i metodologije u skladu sa relevantnim zakonima i propisima.™”

Osim eksterne revizije u cilju prevencije korupcije, istiCe se se i znacaj interne
kontrole na koji osim rukovodstva veliki uticaj imaju i zaposleni, a $to je od poseb-
nog znacaja u velikim organizacijama javnog sektora.™

Rukovodioci treba kontinuirano da prate poslovanje organizacije kojom
rukovode i preduzimaju brze mere ukoliko se ispostavi da postoji neredovnost,
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ITOSAI (2016). Guideline for the Audit of Corruption Prevention, Bonn, September 2016,
14, https://www.audit.gov.bz/wp-content/uploads/2018/08/ISSAI-5700-EN.pdf.

7 Ibidem.

** INTOSAI (2016). Guideline for the Audit of Corruption Prevention, Bonn, September 2016,
15, https://www.audit.gov.bz/wp-content/uploads/2018/08/ISSAI-5700-EN.pdf, 24.12.2024.

309 .
Ibidem.
1 ITTOSALI (2016). Guideline for the Audit of Corruption Prevention, Op. cit. 15.
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neekonomicnost i neefikasnost u poslovanju. Prac¢enje poslovanja je veoma

znacajno kako bi se osiguralo da kontrole postizu adekvatne rezultate. Ukoliko

se identifikuju slabe unutrasnje kontrole na nivou institucije rukovodstvo insti-
e . 311

tucije treba da preduzme blagovremeno korektivne mere.

se podeli na:

Interna revizija je vazan alat za otkrivanje koruptivnih praksi i moze da
312

1)  administrativnu (operativnu) reviziju koja podrazumeva procenu i testira-
nje administrativnih aktivnostii upravljanja rezultatima, kao i evaluaciju
i ispitivanje procesa entiteta i evaluaciju efikasnosti koris¢enja ljudskih i
materijalnih resursa i razvijanje preporuka za unapredenje i

2) finansijsku reviziju koja se fokusira na utvrdivanje da li su finansijske
informacije subjekta revizije predstavljene u skladu sa vaze¢im finansij-
skim izve$tavanjem i regulatornim okvirom, uklju¢ujudi pracenje racu-
novodstvenih unosa izvodenjem dokumentarnih i aritmetickih testova,
utvrdivanje integriteta i kompatibilnosti sistema, propisa, opsteprihva-
¢enih racunovodstvenih principa, obezbedivanje primene mehanizama
za$tite imovine protiv pronevera, prevara i zloupotreba, kao i na testiranje
i procenu snage, pouzdanost i efikasnost internih kontrola.
Revizori vrhovne revizorske institucije treba da procene da li interni

revizori:’"

1)  obavljaju svoje duznosti odgovorno, redovno i u skladu sa propisima;

2)  analiziraju primenu finansijskih propisa (tom prilikom se moze otkriti i
postojanje korupcije ili drugih protivpravnih aktivnosti);

3)  postujuipromovisu pravne i eticke ciljeve njihove institucije;

4) ucestvuju u nekim aktivnostima koje bi mogle da ugroze njihovu
nepristrasnost;

5)  prihvataju neke materijalne koristi, a to bi moglo da se odrazi na njihovo
profesionalno rasudivanje;

6) obelodanjuju sve materijalne nalaze koji su uoceni tokom sprovodenja
postupka revizije;

7)  cuvaju poverljive informacije koje su dobijene u toku rada i

8)  obavljaju svoje duznosti sa duznom paznjom i marljivos¢u u skladu sa
profesionalnim standardima.

M Ibid. 39.

2 Ibid. 40141,

2 Ibid. 51.
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Postoje situacije u kojima je prisutan povisen rizik od prevare u javnom

sektoru. To su situacije ili okolnosti koje se ti¢u:""

1)  dodele grantova i drugih pogodnosti licima van javnog sektora;

2)  sprovodenje postupaka javnih nabavki;

3)  obavljanje duznostii ovlas¢enja od strane javnih funkcionera;

4)  namerno pogresno predstavljanje rezultata ili informacija;

5)  privatizacija javnih preduzeca;

6) povezanost zaposlenih u javnom sektoru i pravnih subjekata iz privatnog
sektora.

U skladu sa revizorskim standardima, revizori biraju i preduzimaju one
aktivnosti ili postupke koji su prema njihovom profesionalnom misljenju pri-
kladni u odredenim okolnostima, a kako bi se dobili relevantni dokazi koji ce
pruZiti razumnu osnovu za revizorska misljenja i zakljucke (ISSAI 300, 3.5.1.).”"
U tom cilju potrebno je prikupiti dovoljan broj odgovaraju¢ih dokaza. To mozda
nisu dokazi koji su relevantni u sudskom postupku, ve¢ dokazi na kojima je
moguce zasnovati nalaze i doneti zakljucke i preporuke od strane revizora, a koji
su u vezi sa organizacijom u kojoj se revizija sprovodi ili programom ili aktivno-
stima koje se sprovode na nivou te organizacije.”® Revizori u javnom sektoru vrie
profesionalnu procenu prilikom utvrdivanja kvaliteta i kvantiteta prikupljenih
dokaza. Oni se prikupljaju izvodenjem odgovarajucih revizorskih procedura, pro-
cenom koli¢ine dobijenih dokaza, alii procenom kvaliteta. Po potrebi, moguce je
dase revizori odluce da prikupe nove dokaze sve dok se revizor ne uveri da postoje
dovoljni i adekvatni dokazi koji bi obezbedili osnov za misljenje i nalaz revizora.™”
Imajudi u vidu nacin na koji se prikupljaju dokazi od strane revizora, moze se
zakljuciti da oni nisu isto $to i dokazi koji su relevantni za pokretanje krivicnog
postupka. Tako prema standardima, revizori mogu da dostave upit za dobijanje
dokaza, ali i da dodu do zakljucka na kojem ¢e zasnovati svoje misljenje i nalaz
koriste¢i isklju¢ivo metod posmatranja,”” a §to ne moze da predstavlja nikakav
dokaz u kaznenom (prekrsajnom ili krivicnom) postupku.

** INTOSALI, Compliance Audit Guidelines: ISSAI 4000-4200, tatka 83, 24. https://www.issai.
org/wp-content/uploads/2019/08/Withdrawn-ISSAI-4000-to-4200-E.pdf, 24.12.2024.

" Ibid. tatka 88, 26.

" Ibid. tatka 92. 26.

7 Ibid. tacke 93-95,27.

*® Ibid. tatka 97, 27. Posmatranje podrazumeva u bukvalnom smislu posmatranje procesa

ili procedure koja se izvodi. Prilikom vr$enja revizije uskladenosti, to moze da podrazumeva
uvid u proces sprovodenja tendera illi npr. obracun isplate naknada. Prikupljanje revizorskog
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Prema nalazima vrhovne revizorske institucije, veliki broj nezakonitih
aktivnosti prisutan je u postupcima javnih nabavki. One se sastoje u namestanju
uslova u postupku dodele javne nabavke ali i prikazivanja neta¢nih informacija
u fazi izvr§enja ugovora. Medutim, problem je $to se prevare u postupcima
javnih nabavki tesko otkrivaju. Vrhovne revizorske institucije imaju moguc-
nost vr$enja revizije u svim fazama javnih nabavki (planiranja, sprovodenja
postupka i izvr$enja javne nabavke). Zbog toga, planovi revizije moraju da se
zasnivaju na proceni rizika u zavisnosti od verovatnoce preduzimanja nezako-
nitih aktivnosti.””” Kada su u pitanju postupci javnih nabavki na prevare cesto
mogu da ukazuju npr. nabavke nepotrebnih dobara, radova i usluga. Osim toga,
moguce je da se nepotrebna nabavka sprovodi i dodavanjem nepotrebnih stavki
u specifikaciju dobara, radova ili usluga. Neki od pokazatelja nepravilnosti jesu
i nabavka odredenih stavki sadrzanih u specifikaciji koje nisu uopste u vezi
sa delatnos¢u narucioca, nabavka administrativne opreme (npr. racunara) u
znantno ve¢em broju od broja zaposlenih, nabavka informacionog sistema vise
godina u kontinuitetu ili nabavka informacionog sistema, a da on nije stavljen
u funkciju.’” Na nepravilnosti mogu da ukazuju i brojni drugi faktori, kao
$to su mali broj ponuda u javnim nabavkama, zalbe jednog ili viSe ponudaca,
dodeljivanje ugovora jednom ponudacu vise godina zaredom ili cene vise od
trzi$nih.*'

Postoje istrazivanja koja se bave korelacijom aktivnosti drzavne revizorske
institucije i smanjenja deficita. Prema jednom od takvih istrazivanja, deficit se
smanjuje kada zaposleni u vrhovnoj revizorskoj instituciji imaju vise godina
radnog staza, dok se u slu¢aju da je kadar mladi deficit moze povecati. Autori
istrazivanja su na osnovu toga zakljucili da postoji veza izmedu javnog deficita
i iskustva zaposlenih u vrhovnim revizorskim institucijama, a to je upravo
rezultat u¢enja kroz rad u praksi. Kao okolnosti koje bi mogle eventualno nega-
tivno da uticu uprkos pozitivnoj vezi izmedu zrelosti i iskustva zaposlenih i
javnog deficita, autori isticu zakonodavnu nestabilnost (¢este promene pro-
pisa), smanjenje izdvojenih sredstava za odredene aktivnosti, politicki uticaj,

dokaza moze se vrsiti i ispitivanjem knjiga, evidencije i drugih dosijea predmeta ili fizicke
imovine. Tokom obavljanja revizije uskladenosti, to npr. moze da podrazumeva ispitivanje
knjiga, zapisa za utvrdivanje na¢ina na koji su sredstva projekta obra¢unata i uporedivanje u

skladu sa uslovima ugovora o projektu.

* B. Sinanovié, et. al. (2016). Istraga i procesuiranje krivicnih dela korupcije identifikovanih

kroz revizorske izvestaje, Praktikum za pripadnike pravosuda i policije, Op. cit. 41.
* Ibid. 42.
! Ibid. 44.
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imenovanje rukovodstva vrhovne revizorske institucije na pristrasan nac¢in.*”
Isti autori isticu da je rukovodenje institucijom od strane jednog lica, odusta-
janje od opcije obnavljanja mandata i obavljanje posebnih revizija znacajno za
obezbedivanje i odrzivost javnih finansija (zbog smanjenja budzetskog deficita
ivladinog duga). Prema njihovom stavu istom cilju doprinosi i povecanje broja
revizija, a $to bi moglo da unapredi percepciju efektivnosti vlade i kontrole
korupcije.””’

Prema drugom istrazivanju sprovedenom tokom 2015. godine, vrhovne
revizorske institucije imaju razlicite pristupe borbi protiv korupcije. U Nor-
veskoj je nekada postojala grupa za reviziju u¢inka o korupciji u okviru orga-
nizacije za borbu protiv korupcije. Nakon toga su jedan rukovodilac i revizor u
odeljenju finansijske revizije bili zaduzZeni za borbu protiv korupcije. U drugim
zemljama zabeleZen je drugaciji pristup. Tako je u Danskoj glavni fokus revizora
na ta¢nosti finansijskih izvestaja, dok njihov rad nije usmeren na otkrivanje
koruptivnih aktivnosti. U Svedskoj se npr. dva revizora iz odeljenja finansijske
revizije bave otkrivanjem korupcije primenom isklju¢ivo metodologije koja
se koristi u postupcima revizije. Naravno svaka prijava mora da bude potkre-
pljena relevantnim dokazima pre dostavljanja policiji. U Spaniji postoji stav
da u nadleznosti Tribunala za reviziju iskljuc¢ivo prevencija, dok aktivnosti u
vezi sa otkrivanjem korupcije treba da preduzimaju sudovi, policija ili poreska
uprava tj. inspekcijski organi. Tokom revizije Tribunal moze da ukaze u svojim
izvestajima na nedostatke i nepravilnosti u vezi sa upravljanjem javnim finan-
sijama, a koji se javno objavljuju. Smatra se da to moze da deluje preventivno u
pogledu preduzimanja aktivnosti koje se mogu smatrati korupcijom. Upravo
uvid u te izvestaje daje moguc¢nost za dalje preduzimanje radnji od strane nad-
leznih organa i institucija u cilju prikupljanja dokaza o postojanju korupcije i
sankcionisanju izvrsilaca krivicnih dela sa njenim elementima. Mere prevencije
korupcije svakako se pojacavaju vr§enjem godisnjih revizija koje se odnose na
nekoliko oblasti glavnih rizika.”*

* 1, Bostan, et al. (2021). “Supreme Audit Institutions and Sustainability of Public Finance,

Links and Evidence along the Economic Cycles”, Sustainability, MDPI, broj. 13, 9757. https://
doi.org/10.3390/sul3179757, 16 i 17.
* Ibid. 20.

' E. Bracci, et. al. (2015). “Supreme Audit Institutions' role in fighting corruption - A com-

parative study between the Norwegian, Danish, Swedish, Spanish, Italian, Ugandan and
Zambian SAIs”, u: (K. Reichborn-Kjennerud, T. Carrington, B. Gonzalez-Diaz, K. Klarskov
Jeppesen, ur.), Supreme Audit Institutions’ role in fighting corruption, A comparative study
between SAIs with different institutional and public administrative structures and cultures, the
15th Biennial CIGAR Conference 2015 in Valletta, Malta 4 — 5 June 2015, 12.
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Prevencija korupcije podrazumeva usmeravanje na pojedince, a ne na
sistem, a §to je najc¢esce u suprotnosti sa metodologijom revizije i zahteva zna-
¢ajnije resurse. Tesko je unapred odrediti prioritete jer finansijski revizori imaju
planirani raspored. U Danskoj se prevencija korupcije od strane vrhovne revi-
zorske institucije dozivljava kao nesto $to je van njihovog ovlaséenja, a osim toga
postoji i stav da postoji rizik da policija ne¢e smatrati da su prioritetne i vazne
informacije i prijave koje im dostavi vrhovna revizorska institucija. U Spaniji
se od vrhovne revizorske institucije ne ocekuje da bude ukljuc¢ena u prevenciju
korupcije, jer je to ograniceno i revizorskim i sudskim procedurama. Osim toga,
kao jedna od kritika koja se upucuje jeste nesprovodenje revizije uc¢inka koje
bi mogle da daju odgovor na koji nacin se upravlja javnim sredstvima, pa bi na
tome trebalo insistirati, kao i na obuci zaposlenih. Medutim, kao jedan od nedo-
stataka koji bi trebalo unaprediti upravo se istice potreba saradnje vrhovne revi-
zorske institucije i nadleznih organa i institucija za borbu protiv korupcije.™

Razli¢iti drzavni organi prilikom obavljanja svoje delatnosti dolaze do
informacija koje mogu da ukazuju na postojanje korupcije. Medutim, ti organi
nemaju ovlasc¢enja da sprovode dalju istragu i sl, ve¢ eventualno samo da pri-
kupe prema njihovom misljenju relevantne informacije i dokaze i da o tome
obaveste nadlezno javno tuzilastvo. Uprkos tome, to moze da ne da adekvatne
rezultate u pogledu pokretanja i sprovodenja istrage, jer drzavno tuzilastvo
prema vaze¢im propisima nema mehanizam koji bi obezbedio obaveznu pro-
veru podataka o postojanju korupcije na osnovu tih prijava, kao ni duznost
da proverava da li je do odredenih zloupotreba doslo u drugim situacijama u
kojima se postupalo na sli¢an nac¢in.”

** Ibid. 15.
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Transparency Serbia (2021). Grand Corruption and Tailor-Made Laws in Serbia, Belgrade:
Transparency Serbia, 5, https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/
Grand_Corruption_and_Tailor-made_Laws_in_Serbia.pdf, 24.12.2024.
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Poglavlje VI

INTERNA FINANSIJSKA KONTROLA
I BUDZETSKA INSPEKCIJA






Budzet ima razlicite funkcije. Prema autorima, njegova socijalna funkcija proi-
stice iz preraspodele namenjene kategorijama lica sa nedovoljnom ekonomskom
snagom ili licima bez prihoda. Medutim, ta njegova funkcija slabi razgradnjom
koncepta ,,drzave blagostanja“. Upravo je i radi realizacije te funkcije potrebno
dajavna potro$nja bude efikasna, ekonomic¢na i efektivna. Zbog toga je veoma
znacajna tzv. kontrolna funkcija budzeta. Ona se prema autorima poima kao
kontrola javne potro$nje koju vrsi predstavnicko telo nad izvrsnom vlas¢u. To
bi trebalo da sprovodi efikasan mehanizam, jer su opozicione strane u velikoj
meri zainteresovane da nadgledaju i kontroli$u rad vlade i drzavne uprave.*”’

Posebna vrsta kontrole javne potrosnje postojala je jos u drevnoj Kini od
pre 3000 godina pre nove ere, a danas je takav vid kontrole opstepristutan, pa
tako mnoge drzave radi kontrole zakonitosti i efikasnosti trosenja javnih sred-
stava osnivaju razli¢ita kontrolna tela.** Danas je takav vid kontrole prisutan u
tri modela organizovanja vrhovnih revizorskih institucija: vestminsterskom,
sudskom ili Napoleonovom i kolegijalnom modelu.

Iako se propisima kojima se usvaja budzet uspostavlja disciplina u trosenju
javnih sredstava, to nekada nije dovoljno. Zbog toga je Zakonom o budzetskom
sistemu propisana obaveza uspostavljanja interne i eksterne finansijske kon-
trole u javnom sektoru. Navedeni mehanizmi treba da imaju znacajnu ulogu
u kontroli efikasnog, ekonomic¢nog, efikasnog i zakonitog troSenja budzetskih
sredstava.’”
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M. Andelkovi¢ (2010). BudZzetsko pravo, Op. cit. 261.

*#* L. Blume, S. Voight (2007). Supreme audit institutions: supremely superfluous? A cross coun-

try assesment, International centre for economic research, Working paper, broj 3, 2, navedeno
prema M. Stani¢, ,,Ustavni polozaj i osnovne nadleznosti Revizroske institucije na primerima
Bugarske, Hrvatske, Madarske, Slovenije, Severne Makedonije i Srbije®, u: (J. Kosti¢, A. Ste-
vanovié, ur.) Finansijski kriminalitet i korupcija, 18-19. oktobar 2019- godine, Vrsac, Srbija,
Beograd: Institut za uporedno pravo, Institut za kriminologka i socioloska istrazivanja, 229.

. Suput (2015). Fiskalna krivicna dela, doktorska disertacija, Nig: Pravni fakultet Univer-
ziteta u Nisu, 27.
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1. INTERNA KONTROLA JAVNE POTROSNJE
I NJENA ULOGA U PREVENCIJI NEZAKONITOSTI

Prema navodima nekih autora postoje dokazi da je neki vid interne kontrole
postojao jos u doba Mesopotamske civilizacije ve¢ oko 3600 godine pre nove ere.
Osim toga, uizvorima se navodi da su Sumerci belezili komercijalne transakcije
na kamenu 3.600 godine pre nove, a 400 godina kasnije na glini. Pronadeni su
dokumenti iz tog perioda koji su sadrzali sitne oznake, kao sto su tacke, kvacice,
krugoviisli¢no, a $to je ukazivalo da je provera dokumenata izvrsena. Isto tako
u starom Egiptu, u faraonovom odeljenju za finansije ,,kuci srebra®, ,u riznici®
postojala je svojevrstna ,,interna kontrola i revizija“. Pisari su pripremali zapise
o primanjima i isplatama srebra, kukuruza i druge robe. Jedan je na papirusu
belezio koli¢inu koja je dovezena u magacin, a drugi je proveravao praznjenje
kontejnera na krovu tj. kako je roba izlivena u zgradu za skladistenje. Reviziju
je vrsilo trece lice koje je uporedivalo njihove zapise. Za isplate je bila potrebna
zvanic¢na naredba, a pisar koji je bio zaduzen za skladistenje je evidentirao
isplate i zadrzavao nalog. Njegovu evidenciju o primanjima, isplatama i stanju
inventara, povremeno je proveravao drugi pisar ili njegov pretpostavljeni.*

Svakako je svrha vrsenja kontrole u drevnim civilizacijama bila ista kao i
danas. Medutim, kasnije se $irenjem administracije javila ve¢a potreba za uspo-
stavljanjem efikasnije kontrole javne potro$nje. Zbog toga je bilo potrebno da
se uspostave neki novi mehanizmi kontrole.

Interna finansijska kontrola u javnom sektoru predstavlja prvi nivo kon-
trole. Ona obuhvata finansijsko upravljanje i kontrolu, internu reviziju i harmo-
nizaciju i koordinaciju finansijskog upravljanja i kontrole i interne revizije.”" I
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W. Hackett, S. C. Mobley (1976). “An Auditing perspective of the historical development of
internal control”, Auditing Perspective of the historical development of internal control, Audit-
ing Symposium III. Proceedings of the 1976, Touche Ross/University of Kansas, Symposium
on Auditing Problems, 1. https://egrove.olemiss.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1184&con-
text=dl_proceedings, 24.12.2024.

#! U Republici Srbiji u skladu sa ¢lanom 80, stav 1, tatka 3) Zakona o budZetskom sistemu

harmonizaciju i koordinaciju finansijskog upravljanja i kontrole i interne revizije obavlja Mini-
starstvo finansija - Centralna jedinica za harmonizaciju. Clanom 83, stav 2 istog Zakona
propisano je da navedena jedinica obavlja poslove: centralne harmonizacije, koordinacije,
pracenja primene i sagledavanje kvaliteta finansijskog upravljanja i kontrole i interne revizije
u javnom sektoru, definisanja zajednickih kriterijuma i standarda za uspostavljanje i funk-
cionisanje sistema finansijskog upravljanja i kontrole, definisanja zajednickih kriterijuma za
organizacijuipostupanje interne revizije u javnom sektoru, vodenja registra ovlas¢enih inter-
nih revizora u javnom sektoru i evidencije povelja interne revizije, vodenja registra uspostav-
ljenih internih revizija u javnom sektoru, sa podacima o na¢inu uspostavljanja, angazovanim
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ona moze da ima znacajnu ulogu u prevenciji nepravilnosti na nivou institucije
u skladu sa svojim ovlad¢enjima i ciljem zbog koga je uspostavljena. Preporuke
interne revizije su od velikog znacaja za pracenje, azuririanje i preduzimanje
mera za unapredenje sistema finansijskog upravljanja i kontrole. One nisu
pravno obavezujuce, ali bi trebalo da imaju uticaj na kvalitet i zakonitost rada
rukovodilaca i zaposlenih na nivou korisnika javnih sredstava.*”

1.1. Uloga finansijskog upravljanja i kontrole u prevenciji nepravilnosti

Pod finansijskim upravljanjem se podrazumeva sistem politika, proce-
dura i aktivnosti koje uspostavlja, odrzava i redovno azurira rukovodilac kori-
snika javnih sredstava kako bi se na adekvatan nacin smanjili rizici poslovanja,
a na taj nacin i ciljevi institucije javnog sektora kojom on rukovodi ostvarili u
skladu sa zakonom i na ekonomican i efektivan nac¢in.* To podrazumeva da
se poslovanje vrsi u skladu sa propisima, internim aktima i zaklju¢enim ugovo-
rima. Isto tako, finansijski i poslovni izvestaji moraju da budu potpuni, realni
i uskladeni sa propisima.**

Medutim, finansijsko upravljanje ne bi trebalo iskljucivo shvatiti kao
upravljanje javnim finansijama, ve¢ kao sve aktivnosti koje mogu da imaju

internim revizorima i drugim podacima o funkcionisanju interne revizije, stru¢nom usavr-
$avanju, sertifikacijii nadzoru nad radom internih revizora, stru¢nom usavrsavanju rukovo-
dilaca i zaposlenih u javnom sektoru iz oblasti finansijskog upravljanja i kontrole, a u skladu
sa medunarodno prihvac¢enim standardima, kao i poslove objedinjavanja godisnjih izvestaja

o stanju finansijskog upravljanja i kontrole i interne revizije.

27, Suput (2012). ,,Interna finansijska kontrola u prevenciji krivi¢nog dela nenamensko tro-

$enje budzetskih sredstava“, Nauka, bezbednost, policija, broj 1, 1531 154.

333 . . . .
Smernice za standarde interne kontrole u javnom sektoru obuhvataju standarde za uspo-

stavljanje finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru. Ti standardi obuhvataju inte-
gralni okvir interne kontrole koji je definisala Komisija sponzorskih organizacija COSO (The
Committee of Sponsoring Organization of the Treadway Commission) ne uklju¢uju funkciju
interne revizije, iako se u okviru smernica govori i o internoj reviziji. Integrisani okvir stan-
darda za internu kontrolu prvobitno je izdat 1992. godine, a revidiran je 2013. godine, kao
smernica za unapredenje pouzdanosti podataka i informacija. Tokom 2023. godine COSO
je izdao nove dodatne smernice za organizaciju za postizanje efikasne interne kontrole nad
odrzivo$¢u izvestavanja.

#* Clan 3 Pravilnika o zajedni¢kim kriterijumima i standardima za uspostavljanje, funkcio-
nisanje i izve$tavanje o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru, Sluzbeni
glasnik Republike Srbije, broj 89/2019. J. Kosti¢ (2022). “Sistem interne finansijske kontrole u
javnom sektoru Republike Srbije, analize stanja i preporuke”, u: (J. Cerani¢ Perisi¢, V. Puri¢,
ur.), 65 godina od Rimskih ugovora: Evropska unija i perspektive evropskih integracija Srbije.
Beograd: Institut za uporedno pravo, 112, DOI: 10.56461/ZR_22.65godRU.K1_K.
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efekat na finansijsko poslovanje na nivou institucije u javnom sektoru. Dakle
pod tim aktivnostima se mogu podrazumevati i odluc¢ivanje o dodeli ugovora
u postupku javnih nabavki i kontrola izvr$enja tih ugovora, odnosno sve aktiv-
nosti koje prethode placanju iz javnih sredstava. Adekvatno finansijsko uprav-
ljanje se moze shvatiti kao donosenje odluka od strane ovlasc¢enih lica na nivou
korisnika javnih sredstava na nacin kojim se obezbeduje zakonito, ekonomic¢no,
efikasno i efektivno poslovanje, dok se pod zakonitim poslovanjem podrazu-
meva poslovanje u skladu sa propisima, internim aktima i ugovorima, a §to ima
pozitivan uticaj na pouzdanost i ta¢nost finansijskih izvestaja.

Sistem finansijskog upravljanja i kontrole se odnosi na sve rukovodioce i
zaposlene i obuhvata sve organizacione jedinice, procese, aktivnosti, programe
i projekte koji se sprovode na nivou korisnika javnih sredstava.’*

U skladu sa Zakonom o budzetskom sistemu korisnici javnih sredstava uspo-
stavljaju finansijsko upravljanje i kontrolu, koja se sprovodi politikama, procedu-
rama i aktivnostima sa zadatkom da se obezbedi razumno uveravanje da ce svoje
ciljeve ostvariti kroz poslovanje u skladu sa propisima, unutradnjim aktima i ugo-
vorima, realnost i integritet finansijskih i poslovnih izvestaja, ekonomicno, efika-
sno i efektivno koris¢enje sredstava, zastitu sredstava i podataka (informacija).”
Finansijsko upravljanje i kontrola u skladu sa Zakonom obuhvata:*’

1)  kontrolno okruzenje;

2)  upravljanje rizicima;

3)  kontrolne aktivnosti;

4)  informisanje i komunikacije i
5)  pracenje i procenu sistema.

Ona se kod korisnika javnih sredstava organizuje kao sistem procedura i
odgovornosti svih lica u organizaciji. Za uspostavljanje, odrzavanje i redovno
azuriranje sistema finansijskog upravljanja i kontrole, odgovoran je rukovodilac
korisnika javnih sredstava. On moze da prenese nadleznost za uspostavljanje,
odrzavanje i redovno azuriranje sistema finansijskog upravljanja i kontrole na
lice koje ovlasti i ima obavezu da do 31. marta tekuce godine za prethodnu
godinu na propisani nacin izvestava ministra o adekvatnosti i funkcionisa-
nju sistema finansijskog upravljanja i kontrole.™ Pod finansijskim upravlja-
njem ne treba podrazumevati isklju¢ivo upravljanje javnim finansijama, ve¢

335

Clan 4 Pravilnika.

Clan 81, stav 1 Zakona o budZetskom sistemu.
Clan 81, stav 2 Zakona.

Clan 81, stav 3,4 i 5 Zakona.
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sve aktivnosti koje imaju efekat na finansijsko poslovanje. Sistem finansijskog
upravljanja i kontrole u Republici Srbiji je detaljnije ureden Pravilnikom o zajed-
ni¢kim kriterijjumima i standardima za uspostavljanje, funkcionisanje i izvesta-
vanje o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole.” Navedeni sistem se odnosi
na sve rukovodioce i zaposlene i obuhvata sve organizacione jedinice, procese,
aktivnosti, programe i projekte u okviru korisnika javnih sredstava.’*' Kako bi
se sprecile nezakonitosti u poslovanju, od interesa za svaku instituciju javnog
sektora jeste uspostavljanje sistema upravljanja rizicima, a koji podrazumeva
indentifikovanje, procenu i kontrolu nad potencijalnim dogadajima i situaci-
jama koje mogu da uticu na ostvarenje ciljeva korisnika javnih sredstava, a kako
bi se obezbedilo razumno uveravanje da e ciljevi biti ostvareni.”' Zbog toga je
od vaznosti da na nivou svake institucije postoji strategija upravljanja rizicima,
a koja se azurira svake tri godine ili vanredno ukoliko se odredene okolnosti
na nivou korisnika javnih sredstava znacajnije izmene. Od znacaja za usvajanje
te strategije jeste pre svega adekvatna procena i identifikacija rizika, a pri ¢ijem
definisanju u velikoj meri mogu da pomognu i nalazi i preporuke sadrzane u
izvestajima iz prethodnog perioda kako interne, tako i eksterne revizije.

Pod kontrolnim aktivnostima se podrazumevaju pisane politike i procedure
i njihova primena. One se uspostavljaju kako bi se rizici koji uti¢u na postizanje
ciljeva sveli na prihvatljiv nivo. Zbog toga je od velikog znacaja odabrati adekvatne
kontrolne aktivnosti kako bi se postigao navedeni cilj. One mogu da zahtevaju i
uspostavljanje novih informacionih tehnologija, ali generalno troskovi za njihovo
uspostavljanje ne smeju da prevazidu ocekivanu korist od njihovog uvodenja.
Imajuci u vidu da se neke okolnosti mogu promeniti, neophodno je kontinui-
rano preispitivati adekvatnost kontrolnih aktivnosti, a prema Pravilniku najma-
nje jednom godisnje.” Pri tome, u znacajnoj meri mogu da pomognu izvestaji
eksterne i interne revizije i njihova misljenja i preporuke. Kako bi se procenili rizici
i uspostavile adekvatne kontrole na nivou svake institucije je od znacajairazmena
kako informacija medu zaposlenima, tako i razmena informacija izmedu zapos-
lenih i rukovodstva. Osim toga, znacajna je i komunikacija sa eksternim stranama
(van institucije) kako bi se blagovremeno i adekvatno procenili rizici koji mogu
da predstavljaju pretnju za efikasno, ekonomic¢no i zakonito poslovanje korisnika

* Pravilnik o zajedni¢kim kriterijumima i standardima za uspostavljanje, funkcionisanje i
izve$tavanje o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole, Sluzbeni glasnik Republike Srbije,
broj 89/2019.

** Clan 4 Pravilnika.
Clan7.
**2 Clan 8.
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javnih sredstava.’* Osim $to je odgovoran za uspostavljanje sistema finansijskog
upravljanja i kontrole, rukovodilac korisnika javnih sredstava je odgovoran i za
sprovodenje strateskih i akcionih planova u skladu sa ciljevima koje je neophodno
sprovesti na nivou institucije javnog sektora kojom rukovodi, upravljanje rizi-
cima koji mogu da ugroze njihovu realizaciju, planiranje, upravljanje i racuno-
vodstvo javnih sredstava, pridrzavanje principa zakonitosti, pravilnosti i dobrog
finansijskog upravljanja javnim sredstvima, efektivno upravljanje zaposlenima
i odrzavanje neophodnog nivoa njihove struc¢nosti, o¢uvanje i zastitu sredstava
i informacija od gubitaka, krade, neovlas¢enog kori$¢enja i pogresne upotrebe,
uspostavljanje odgovarajuce organizacione strukture za efektivno ostvarivanje
ciljeva i upravljanje rizicima, obezbedivanje uslova za zakonito i eticko pona-
$anje zaposlenih kod korisnika javnih sredstava, razdvajanje odgovornosti za
donosenje, izvrsavanje i kontrolu odluka, uvodenje internih pravila finansijskog
upravljanja i kontrole, potpuno, ispravno, ta¢no i blagovremeno evidentiranje
svih poslovnih promena, pracenje, azuriranje i preduzimanje mera za unaprede-
nje sistema finansijskog upravljanja i kontrole u skladu sa preporukama interne
revizije i ostalim procenama, dokumentovanje svih poslovnih promenai poslova
i obezbedenje revizorskog traga unutar korisnika javnih sredstava. Osim toga,
rukovodilac korisnika javnih sredstava je odgovoran i za izvestavanje o stanju
sistema za finansijsko upravljanje i kontrolu.’* Kao $to se moze zaklju¢iti jedan
od ciljeva propisivanja navedenih odgovornosti, upravo je bio unapredenje trans-
parentnosti i odgovornosti javne potro$nje na nivou korisnika javnih sredstava. U
nekim vec¢im institucijama, tesko je izvodljivo da njihov rukovodilac preduzima
sve navedene aktivnosti. Stoga postoji moguc¢nost da se neke od tih ovlas¢enja
pisanim putem prenesu na druga lica na nivou korisnika javnih sredstava kojim
rukovodi, izuzev ukoliko zakonom ili drugim propisom nije drugacije predvideno
(npr. da je za preduzimanje neke aktivnosti ovlas¢eno isklju¢ivo odredeno lice).
Medutim, na taj nacin se ne isklju¢uje i odgovornost rukovodioca korisnika javnih
sredstava, pa bi on trebalo da ovlasti odredena lica na osnovu pazljive procene
kako njihove strucnosti i iskustva, tako i njihovog poimanja etickih i moralnih
vrednosti.” Ipak, to nije nimalo jednostavan zadatak, pa bi rukovodilac korisnika
javnih sredstava trebalo povremeno u skladu sa mogu¢nostima da vrsi nadzor
nad sprovodenjem tih aktivnosti od strane lica na koja je preneo ovlaséenja. Osim
toga, samim Pravilnikom je propisana odgovornost rukovodilaca unutrasnjih
organizacionih jedinica rukovodiocu korisnika javnih sredstava za aktivnosti

* Clano.
** Clan 111 12.
5 (lan 13.
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uspostavljanja, odrzavanja i unapredenja finansijskog upravljanja i kontrole, kao
i za izve$tavanje o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole na nivou organi-
zacione jedinice kojom rukovode ili u okviru ovlaséenja i odgovornosti koje su
im dodeljene.”*® Usvajanjem koncepta finansijskog upravljanja i kontrole una-
preduje se i koncept upravljacke odgovornosti, a prema kojem su rukovodioci na
svim nivoima korisnika javnih sredstava odgovorni za odluke i postupke koje
preduzimaju radi ostvarivanja ciljeva korisnika javnih sredstava. Sama upravl-
jacka odgovornost podrazumeva postojanje adekvatnog finansijskog upravljanja
na svim nivoima korisnika javnih sredstava, odnosno postojanje odgovarajuce
organizacije, procedura i izvestavanja o rezultatima.”"’ Prema Pravilniku o zajed-
ni¢kim kriterijumima i standardima za uspostavljanje, funkcionisanje i izvesta-
vanje o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru, upravljacka
odgovornost se zasniva na tri medusobno povezana elementa. To su nadleznost,
ovlas¢enje i odgovornost. Nadleznost je definisana kao pravo i duznost dono$enja
odluka koje se odnose na upravljanje delegiranim resursima (ljudskim, finan-
sijskim) kako bi se realizovali ciljevi korisnika javnih sredstava. Ovlas¢enje podra-
zumeva prenos obaveza izvr$enja dodeljenih zaduzenja, a koja se dodeljuju na
osnovu nadleznosti davaoca, a odgovornost je definisana kao obaveza da se dava-
ocu ovlas¢enja odgovara za ispunjavanje tih ovlas¢enja (obaveza postupanja). Ona
podrazumeva prema odredbama Pravilnika i davanje informacija i obrazlozenja
za sprovodenje odredenih postupaka, aktivnosti ili odluka.***

Kako bi se pratila zakonitost postupanja zaposlenih, rukovodilac kori-
snika javnih sredstava bi trebalo da uspostavi hijerarhijski sistem prenosa
ovlascenja i odgovornosti i odgovarajucih linija izvestavanja koji ¢e obezbe-
diti ostvarivanje ciljeva korisnika javnih sredstava.”’ Medutim, postavlja se
pitanje kako se postupa u okviru sistema finansijskog upravljanja i kontrole
u slucaju otkrivanja nepravilnosti. Upravljanje nepravilnostima predstavlja
bitan ¢inilac koncepta upravljacke odgovornosti i sistema finansijskog uprav-
ljanja i kontrole. Stoga je rukovodilac korisnika javnih sredstava u obavezi
da putem internih procedura i pravila uspostavi sistem otkrivanja, eviden-
tiranja i postupanja prema obavestenjima o sumnjama na nepravilnosti na
nivou korisnika javnih sredstava, kao i sistem izvestavanja.” U situacijama
ukoliko se od strane lica koja u toku vrsenja svojih ovlas¢enja primete da je
¢ Clan 14.

*7 Clan 15.
*** Clan 16.
* Clan 17.
** Clan 18.
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neko od zaposlenih postupao suprotno zakonu, mogu se primeniti pravila o
tzv. unutra$njem uzbunjivanju u skladu sa Zakonom o zagtiti uzbunjiva¢a.™"
Medutim, treba imati u vidu da to ne znaci da je sistem finansijskog upravljanja
i kontrole usmeren na otkrivanje krivi¢nih dela. On je pre svega usmeren na
prevenciju nepravilnosti kako kasnije nepravilnim i nezakonitim postupanjem
ne bi bila prouzrokovana Steta za javna sredstava i imovinu. Bez obzira na
korisnost sistema finansijskog upravljanja i kontrole za celokupnu instituciju i
povecanje odgovornosti zaposlenih, ona nece imati nikakvog znacaja ukoliko
nije primenjena u punom kapacitetu na nivou institucija u javnom sektoru ili
ukoliko se njen znacaj ne dozivljava na adekvatan nacin.

Radi upoznavanja zaposlenih na nivou korisnika javnih sredstava i nji-
hovih rukovodilaca sa svojim obavezama i nacinom reagovanja na nepravil-
nosti uocene tokom postupka finansijskog upravljanja i kontrole, Ministarstvo
tinansija, Centralna jedinica za harmonizaciju je donela Smernice za upravljanje
nepravilnostima.”” U okviru njih su sadrzana i pravila za postupanje zaposlenih
u slucaju da prilikom vrsenja svojih ovlas¢enja primete postojanje krivicnih dela
tj. korupcije. Nacin postupanja, tj. reagovanje u takvim situacijama trebalo bi
da bude definisano i internim procedurama i pravilima koje se uspostavljaju u
okviru odredenih oblasti. Medutim, u samim smernicama primecuje se da se u
sluc¢aju uocavanja nepravilnosti, bez obzira o kojoj se nepravilnosti radi moraju
obezbediti i adekvatni dokazi.

Kako bi se omogucilo adekvatno reagovanje na nepravilnosti na nivou
svake institucije bi prema Smernicama za postupanje sa nepravilnostima Mini-
starstva finansija trebalo reagovati tako $to bi se svako uoc¢eno odstupanje ili
izuzetak od pravila rada koje nije moguce obuhvatiti postoje¢im procedurama
trebalo beleziti. Zbog toga bi na nivou korisnika javnih sredstava trebalo odre-
diti koja bi lica u okviru poslovnog procesa (npr. postupak sprovodenja javnih
nabavkiisl.) bila u obavezi da primaju sumnje o nepravilnostima i na koji nacin
i u kojoj formi ih evidentiraju. Ta lica moraju za takvo postupanje da budu for-
malno zaduzena. To bi znacilo ili donoSenje resenja na nivou institucije kojom
bi takva obaveza bila definisana ili njeno propisivanje posebnim pravilnikom
npr. za sprovodenje postupka javnih nabavki ili npr. pravilnikom o racunovod-
stvu i racunovodstvenim politikama na nivou institucije. Istim dokumentom
ili internim aktom bi trebalo da bude odreden i nacin i forma evidentiranja

351

Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 128/2014.

352 e 3 o . e . s . . .

Ministarstvo finansija, Centralna jedinica za harmonizaciju, Smernice za upravljanje
nepravilnostima, https://www.mfin.gov.rs/upload/media/pbxOox_60104b8dc6b77.pdf,
24.12.2024.
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nepravilnosti.” Kako se u Smernicama navodi, trebalo bi da su lica zaduZzena
za prijem informacija o nepravilnostima rukovodioci koji su odgovorni za taj
deo procesa u kojem je odstupanje ili izuzetak uocen i koji imaju ovlasc¢enje
da donose odluke u vezi sa na¢cinom rada u tom delu poslovnog procesa (npr.
rukovodilac organizacione jedinice koja sprovodi javne nabavke na nivou insti-
tucije).”* Evidentiranje nepravilnosti moze da doprinese i adekvatnoj analizi
potencijalnih rizika za poslovni proces na nivou institucije u narednom peri-
odu, ali i preduzimanju mera za njihovo smanjenje. Zbog toga je od velikog
znacaja vodenje evidencije nepravilnosti, a koja bi prema Smernicama trebalo
da sadrzi sledece podatke: naziv poslovnog procesa u okviru koga je uocena
nepravilnost, radno mesto i ime lica zaduzenog za prijem sumnje na nepravil-
nost, redni broj, datum i mesto, kratak opis sumnje na nepravilnosti, navodenje
prilozenih dokaza, radno mesto i ime lica koje je uocilo nepravilnosti ili naziv
organizacione celine od koje je prosledena sumnja na nepravilnost, odluku o
daljem postupanju po sumnji na nepravilnost, obavestenje licu koje je uocilo
nepravilnosti o odluci i daljem postupanju po sumnji na nepravilnost, dokaz
o prosledivanju licu ovlas¢enom za prijem informacije i vodenje postupka u
vezi sa uzbunjivanjem u skladu sa Zakonom o zastiti uzbunjivaca ukoliko su
ispunjeni uslovi za njegovu primenu, dokaz o prosledivanju visem nivou ruko-
vodenja sumnje na nepravilnosti koje ne mogu da se razree tokom rada ili u
okviru ovlac¢enja lica koja su zaduzena za prijem sumnji na nepravilnost, utvr-
dena nepravilnost, vrsta nepravilnosti, preduzeta aktivnost za smanjenje rizika
od uocene nepravilnosti, doneta mera za otklanjanje ili umanjenje posledica
realizovanih nepravilnosti, rok za otklanjanje uzroka nepravilnosti, navodenje
dokaza o realizaciji mere za otklanjanje ili umanjenje posledica realizovanih
nepravilnosti, obavestenje viSem rukovodstvu i organizacionoj jedinici od koje
je dobijena sumnja na nepravilnost o preduzetim aktivnostima za umanjenje
rizika i merama za otklanjanje ili umanjenje posledica nepravilnosti, infor-
macija od viSeg rukovodstva o preduzetim aktivnostima za umanjenje rizika
i merama za otklanjanje ili umanjenje posledica i merama za otklanjanje ili
umanjenje posledica sumnji na nepravilnosti koje su im prosledene.”” Nakon
prijave sumnje na nepravilnosti, lica koja su zaduzena za njihov prijem duzna
su da odluce o daljem postupanju.’*

** Ibid. 16.
34 Ibidem.

** Ministarstvo finansija, Centralna jedinica za harmonizaciju, Smernice za upravljanje
nepravilnostima, Op. cit. 161 17.

* Ibid. 17.
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Prema Smernicama, u slu¢aju da prijava nema odlike nepravilnosti, lica koja
suzaduZena za prijem sumnji na nepravilnost odbacuju je uz obrazlozenje. U slu-
¢aju da prijava ima odlike nepravilnosti utvrduje se dali ima elemente informacije
o uzbunjivanju u skladu sa Zakonom o zastiti uzbunjivaca i u tom slucaju prijava
se sa svim prate¢im dokazima prosleduje ovlas¢enom licu za prijem informacije
i vodenje postupka u vezi sa uzbunjivanjem na dalje postupanje. Nakon zavr-
$etka postupka, ovlasceno lice za prijem informacije i vodenje postupka u vezi sa
uzbunjivanjem, treba da dostavi informaciju o rezultatu postupka, radi unosa u
evidenciju. Ukoliko sumnje na nepravilnosti ne mogu da se razrese u delokrugu
radaiu okviru ovlascenjalica koja su zaduZzena za prijem sumnji na nepravilnost,
informacija se prosleduje uz dokaze visem nivou rukovodenja sa predlogom o
razvrstavanju i dalje postupanje. Visi nivo rukovodenja treba da odluci o predlogu
o razvrstavanju i daljem postupanju. Nakon toga, sumnja na nepravilnost moze
da se prosledi uz dokaze drugoj nadleznoj organizacionoj jediniciili da se prosledi
drugom nadleznom organu. Informaciju o razresenju nepravilnosti neophodno
je dostaviti i organizacionoj jedinici koja je sumnju na nepravilnost prosledila
vi$em nivou rukovodenja.”” Ukoliko se na osnovu prilozenih dokaza o sumnji na
nepravilnost koja nema elemente informacije o uzbunjivanju utvrdi da ona moze
dabude razresena u delokrugu rada i u okviru ovlas¢enja lica koja su zaduzena za
prijem sumnji na nepravilnost, to lice donosi odluku o utvrdivanju nepravilnosti.
Zatim je potrebno preduzeti aktivnost za umanjenje rizika od uocene nepravil-
nosti u zavisnosti od vrste nepravilnosti i poslovnog procesa. Ukoliko se utvrdi
da se nepravilnost ti¢e nedostataka u proceduri, sprovodi se postupak za njeno
azuriranje ili ukoliko odredene kontrolne aktivnosti nisu primenjene, pristupa
se dodatnoj obuci zaposlenih. Kada je moguce, donosi se odgovaraju¢a mera za
otklanjanje ili smanjenje posledica. Ukoliko je utvdeno da su odredeni zaposleni
koristili sredstva za rad kojima su zaduzeni za li¢cnu korist pokrenuce se disci-
plinski postupak ili postupak naknade $tete.” Za primenu mera za otklanjanje
ili smanjenje posledica nepravilnosti unapred se odreduje rok. Kada on prote-
kne u evidenciji se navode dokazi o realizaciji mere za otklanjanje ili smanjenje
posledica nepravilnosti. U slu¢aju da je sumnja na nepravilnost dobijena od druge
organizacione jedinice, informacija o preduzetim aktivnostima za smanjenje
rizika i merama za otklanjanje ili smanjenje posledica nepravilnosti prosleduje
se visem rukovodstvu i toj organizacionoj jedinici.” Na nivou korisnika javnih

*7 Ibidem.
*% Ibidem.

359 o 3 o . o . s . . .
Ministarstvo finansija, Centralna jedinica za harmonizaciju, Smernice za upravljanje

nepravilnostima, Op. cit. 171 18.
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sredstava potrebno je odrediti organizacionu jedinicu ili lice koje je zaduzeno za
periodi¢no prikupljanje (najcesce jednom godisnje) svih evidencija radi njihovog
objedinjavanja, analize, pripreme i dostavljanja objedinjenog izvestaja o nepra-
vilnostima rukovodiocu korisnika javnih sredstava, rukovodiocu zaduzenom za
finansijsko upravljanje i kontrolu i radnoj grupi za uspostavljanje, odrzavanje i
redovno azuriranje sistema finansijskog upravljanja i kontrole. U postupku redov-
nog azuriranja sistema finansijskog upravljanja i kontrole neophodno je utvrditi
i uticaj nepravilnosti na poslovanje organizacije, a §to pomaze u preduzimanju
korektivnih mera. Infromacije o nepravilnostima daju osnov za adekvatniju pro-
cenu rizika i uspostavljanje kontrola za smanjenje efekata rizika na poslovanje.
Izves$taj o nepravilnosti bi trebalo razmatrati zajedno sa izvestajem o preduzetim
radnjama u postupku o informacijama u vezi sa unutrasnjim uzbunjivanjem u
skladu sa Pravilnikom o na¢inu unutrasnjeg uzbunjivanja, kao i drugim pitanjima
od znacaja za unutra$nje uzbunjivanja.*

Dakle, kao $to se moze zakljuciti zaposleni na nivou institucije koji uoce
nepravilnosti, a koje predstavljaju krsenje propisa, ljudskih prava, vrsenja
javnog ovlaséenja protivno svrsi zbog koje su poverena, opasnosti po zivot, javno
zdravlje, bezbednost, zivotnu sredinu ili sprecavanje stete velikih razmera imaju
obavezu da postupaju u skladu sa Zakonom o zastiti uzbunjivaca.”®

Zakonom o za$titi uzbunjivaca je propisano da je svaki poslodavac u oba-
vezi da u okviru svojih ovlas¢enja preduzme mere radi otklanjanja utvrdenih
nepravilnosti u vezi sa informacijom koja mu je dostavljena. Njegova obaveza se
sastoji i u pruzanju zastite uzbunjivacu od bilo koje $tetne radnje ili preduzima-
nju neophodnih mera radi obustavljanja takve radnje i otklanjanja njenih posle-
dica. Osim toga, poslodavac je u obavezi i da odredi lice ovlas¢eno za prijem
informacije i vodenje postupka u vezi sa uzbunjivanjem.* Ukoliko poslodavac
ne postupi ili ne odgovori na informacije koje su mu dostavljene, zaposleno lice
ima pravo da se obrati i ovlas¢enom organu. Medutim, ukoliko se uzbunjivanje
odnosi na lica koja su radno angazovana u odredenom organu, uzbunjivac ¢e
se obratiti rukovodiocu tog organa, a ukoliko se uzbunjivanje odnosi na ruko-
vodioca ovlas¢enog organa, uzbunjivac ¢e se obratiti rukovodiocu neposredno
nadredenog organa.’”

*° Ibid. 19.

! Clan 2, stav 1, tatka 1) Zakona o zastiti uzbunjivaca, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj

128/2014.
2 Clan 14.
3 Clan 18, stav 2.
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1.2. Uloga interne revizije u prevenciji nepravilnosti

Interna revizija predstavlja savetodavnu aktivnost. Cilj njenog uspostav-
ljanja jeste unapredenje poslovanja organizacije i pomoc¢ organizaciji da ostvari
svoje ciljeve putem uspostavljanja finansijske discipline, primene upravljanja
rizicima, kontrole i adekvatnog upravljanja poslovnim procesima. Nalaz i
misljenje sadrzano u izvestajima interne revizije, treba da predstavlja uputstvo
za dalje postupanje rukovodstva na nivou subjekta revizije u cilju zakonitog
poslovanja i prevencije nepravilnosti.”** Radi sprovodenja kontrolnih aktiv-
nosti, na nivou institucije u javnom sektoru neophodno je proceniti rizike od
prevare i nezakonitog postupanja. To podrazumeva pre svega nesmetanu raz-
menu informacija izmedu razli¢itih organizacionih jedinica tj. lica zaposlenih
u njima. Procena rizika treba da se sprovodi kontinuirano i redovno. Medutim,
kvalitet kontrolnih aktivnosti zavisi kako od rukovodstva, tako i od zaposle-
nih, tj. njihovog li¢cnog i profesionalnog integriteta i etickih vrednosti. Interna
kontrola bi trebala da bude efikasna, a $to podrazumeva uspostavljanje jasne i
adekvatne podele odgovornosti i ovlas¢enja, postojanje jasnih pravila, obaveza,
nivoa izve$tavanja, ali i stru¢nosti zaposlenih.

Sistem interne finansijske kontrole na nivou Evropske unije ureden je
putem tzv. sekundarnog zakonodavstva tj. uredbi evropskog saveta, a prvi put
je na sveobuhvatan nacin regulisan u okviru Finansijske uredbe Saveta iz 1977.
godine.* Ta kontrola obuhvata kako kontrolu kvantitativne raspodele sredstava
utvrdenih budzetom Evropske unije, tako i kontrolu kvalitativne raspodele koja
je sadrzana u ve¢em broju materijalnih propisa kojima se regulise potro$nja
budzetskih sredstava Evropske unije.** Medutim u pocetku se navedeni sistem
pokazao kao nepouzdan, pa su mnoge evropske zemlje presle na fleksibilniju ex
post kontrolu. Pomeranje fokusa je trebalo da preusmeri interes za postizanje
»vrednosti za novac“ za ulozena finansijska sredstva. Zbog toga je tokom 2002.
godine doneta Finansijska uredba Saveta koja je postavila osnov za novi sistem

o, Suput (2012). ,,Interna finansijska kontrola u prevenciji krivi¢nog dela nenamenskog

trosenja budzetskih sredstava”, Nauka, bezbednost, policija, broj 1, 160; J. Kosti¢, M. Mati¢
Boskovi¢ (2022). “Financial accountability and Transparency of public sector institutions in
the Republic of Serbia”, u: (P. Mikuli, G. Kuca ur.), Accountability and the Law, Rights, Author-
ity and Transparency of Public Power, New York: Routledge, 49.

365

Council Financial Regulation of 21 December 1997 applicable to the general budget of the
European Communities, O] No L 356, 21 December 1997.

% A. Rabrenovi¢, (2012). “Razvoj sistema interne finansijske kontrole u Evropskoj uniji”, u:

(D. Suput, ur.) Dobra uprava i interna revizija, Beograd: Institut za uporedno pravo, Udruzenje
ovlas¢enih internih revizora Srbije u javnom sektoru, 36 i 37.
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interne finansijske kontrole: novi koncept dobrog finansijskog upravljanja, novi
sistem finansijskog upravljanja i kontrole i uvodenje sistema interne revizije.*’

Uspostavljanje dobrog i efikasnog mehanizma naknadne kontrole trosenja
budzetskih sredstava je prema autorima najbolji nacin za preventivno delovanje na
najodgovornije funkcionere.’* Cilj interne revizije je provera adekvatnosti i efika-
snosti sistema upravljanja i kontrole u odnosu na uskladenost poslovanja sa zako-
nima, internim aktima i ugovorima, kao i pouzdanost i potpunost finansijskih i
drugih informacija. Pod ispitivanjem pravilnosti (zakonitosti) od strane interne
revizije podrazumeva se utvrdivanje da li se postuju zakoni i drugi propisi koji se
odnose na javne rashode i javne prihode i preuzete finansijske obaveze, kao i pri-
menu propisa koji se odnose na upravljanje imovinom i ekonomskim poslovima.’®
Da bi se sprecila inflacija, deficit u budzetu i ostvarila finansijska stabilnost, javni
prihodi se moraju racionalno i efikasno trositi u skladu sa usvojenom budzetskom
politikom, a $to uslovljava da kontrola nad javnim rashodima bude strucna, pro-
fesionalna i nezavisna.””” Ipak, interni revizori nemaju prema propisima kojima
je uredena ta oblast obavezu da prijave nezakonitosti nadleznim institucijama,
ve¢ iskljuc¢ivo rukovodiocu korisnika javnih sredstava kod koga je uspostavljena
interna revizija. U skladu sa tim se moze postaviti pitanje, Sta bi se moglo desiti
ukoliko bi interni revizori primetili nezakonitost u poslovanju samog rukovodioca
javnih sredstava. Slozi¢emo se sa ¢injenicom, da je interna revizija pre svega jedna
savetodavna aktivnost i da su interni revizori lica koja su zaposlena u javnom sek-
toru i za svoj rad neposredno odgovorna najvisem rukovodstvu institucije u kojoj
je uspostavljena interna revizija. Zbog toga, moze postojati strah od odmazde od
rukovodstva u slu¢aju prijavljivanja nezakonitog postupanja. Medutim, odredbe
zakona koje se odnose na zastitu uzbunjivaca, moguce je primeniti na sva zapo-
slena lica koja prijavljuju nepravilnosti za koje su saznala prilikom obavljanja posla,
a ukoliko takve informacije ispunjavaju uslove propisane tim zakonom.

Clanom 82 Zakona o budZetskom sistemu propisana je obaveza kori-
snika javnih sredstava da uspostave internu reviziju. Za njeno uspostavljanje

367

Commission Regulation (EC, Eurotom) No 2342/2002 of 23 December 2002 laying down
detailed rules for the implementation of Council Regulation (EC, European) No 1605/2002 on
the Financial Regulation applicable to the general budget of the European Communities, OJ L
357/1, 31 December 2002; A. Rabrenovi¢, (2012). “Razvoj Sistema interne finansijske kontrole
u Evropskoj uniji, Op. cit. 38.

** Z.Lon¢ar (2011). ,,Pravna pitanja postupaka revizije drzavnog budzeta“ u: Aktuelna pitanja

savremenog zakonodavstva, Beograd: Savez udruzenja pravnika Srbije i Republike Srpske, 543.

*® 7. Suput (2012). ,Interna finansijska kontrola u porevenciji krivi¢nog dela nenamenskog

tro$enja budzetskih sredstava®, Op. cit 162.
7 M. Andelkovi¢ (2010) Budzetsko pravo, Op. cit. 88.
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i obezbedenje uslova za adekvatno funkcionisanje odgovoran je rukovodilac
korisnika javnih sredstava. Kako bi se obezbedila objektivnost i nezavisnost u
radu, neophodno je da se interna revizija uspostavi kao organizaciono nezavisna
od delatnosti koju revidira, poslovnih procesa organizacije, odnosno organiza-
cionog dela organizacije. Stoga ona treba da za svoj rad bude odgovorna direk-
tno i iskljuc¢ivo rukovodiocu korisnika javnih sredstava. Osim organizacione
nezavisnosti, zakonom je propisano da interna revizija mora da bude i funkcio-
nalno nezavisna. To podrazumeva samostalno odlucivanje o podrucju revizije
na osnovu procene rizika, na¢inu obavljanja revizije i izvestavanju o obavljenoj
reviziji. Interna revizija bi na osnovu objektivnog pregleda dokaza trebala da
obezbedi uveravanje rukovodstva o adekvatnosti i funkcionisanju postoje¢ih
procesa upravljanja rizikom, kontrole i upravljanja organizacijom, kao i da li
procesi funkcionisu na predviden nac¢in i omogucavaju ostvarenje ciljeva orga-
nizacije. Prema Zakonu o budZetskom sistemu, interni revizori imaju pravo
neogranicenog pristupa svim podacima neophodnim za sprovodenje revizije,
ukljucujudi i poverljive podatke, s tim da je za pristup podacima za oznakom
tajnosti neophodan odgovaraju¢i sertifikat, odnosno dozvola u skladu sa pro-
pisima o tajnosti podataka.

Pravilnikom o zajedni¢kim kriterijumima za organizovanje i standar-
dima i metodolo$kim uputstvima za postupanje i izve$tavanje interne revizije
u javnom sektoru detaljnije su uredena ovlas¢enja i nacin postupanja interne
revizije u javnom sektoru.””' Prema odredbama Pravilnika jedinica za internu
reviziju i interni revizor obavljaju internu reviziju svih organizacionih delova
korisnika javnih sredstava, svih programa, aktivnosti i procesa u nadleznosti
korisnika javnih sredstava, uklju¢ujuéi i korisnike sredstava Evropske unije.””

Odredbama Pravilnika je naglagena njena pomoc¢na uloga na nivou insti-
tucije. Prema njima, ona pomaze korisniku javnih sredstava u postizanju nje-
govih ciljeva primenjujudi sistematican i disciplinovan pristup u ocenjivanju
sistema finansijskog upravljanja i kontrole u odnosu na:*”

1) identifikovanje rizika, procenu rizika i upravljanje rizikom od strane
rukovodilaca svih nivoa kod korisnika javnih sredstava;
2)  uskladenost poslovanja sa zakonima, internim aktima i ugovorima;

371 . . . P . s . . . . . . V1.
Pravilnik o zajedni¢kim kriterijumima za organizovanje i standardima i metodoloskim

uputstvima za postupanje i izve§tavanje interne revizije u javnom sektoru, Sluzbeni glasnik
Republike Srbije, broj 99/2011, 106/2013 i 84/2023.

7 Clan 9.
7 Clan 10.
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3)  pouzdanostipotpunost finansijskih i drugih informacija;
4)  efikasnost, efektivnost i ekonomic¢nost poslovanja;

5)  zastitu sredstava i podataka (informacija) i

6) izvrSenje zadataka i postizanje ciljeva.

Postupak revizije sprovodi se kroz nekoliko faza:”*

1)  planiranje revizorskog zadatka;
2)  vrdenje provera i
3) izveStavanje i pracenje aktivnosti primene datih preporuka.

Usluge uveravanja pruzaju se na osnovu obavljanja revizije sistema, revi-
zije usagladenosti, finansijske revizije, revizije informacionih tehnologija i revi-
zije uspesnosti ili kombinacije navedenih tipova revizije. Rezivorski procesi
pruzanja savetodavnih usluga obavljaju se u oblasti upravljanja rizicima, kon-
trole i procesa rukovodenja, a sadrzaj revizorskih programainacin izvestavanja
unapred se utvrduju sa rukovodiocem korisnika javnih sredstava. Upravo se
tokom navedenih procesa mogu dati korisni saveti od znacaja za prevenciju
nezakonitosti u poslovanju i preduzimanje adekvatnih kontrolnih i korektivnih
postupaka.””

Pravilnikom je propisano da rukovodilac interne revizije i interni revizori
imaju pravo na neogranicen pristup rukovodiocima, zaposlenima i sredstvima
korisnika javnih sredstava koji su u vezi sa sprovodenjem revizije. Oni imaju
pristup svim informacijama, ukljucujucii poverljive, postujuci njihov odobreni
nivo poverljivosti, kao i pristup svim raspolozivim dokumentima i evidencijama
na nivou korisnika javnih sredstava potrebnim za sprovodenje revizije. Oni
imaju pravo da zahtevaju od odgovornih lica sve neophodne podatke, preglede,
misljenja, dokumente ili neku drugu informaciju u vezi revizije.”

Rukovodilac interne revizije ima pravo da direktno izvestava rukovodi-
oca korisnika javnih sredstava o svim vaznijim stvarima u vezi sa sprovode-
njem revizije i da predlozi rukovodiocu korisnika javnih sredstava angazovanje
eksperata Cija su specijalizovana znanja i ve$tine neophodne za sprovodenje
konkretne revizije.”’

Pravilnikom nije znacajno ureden nacin postupanja internih revizora u
slu¢aju postojanja sumnje na prevaru. Jedino je predvideno da rukovodilac treba

7 Clan 13.
7 Ibid.

7 Clan 14.
77 Clan 15.
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da poseduje odgovarajuce znanje kako bi bio sposoban da prepozna indikatore i
procenirizik od prevara i prisustvo bilo kojih uslova za omogucavanje prevara. U
slu¢aju kada su identifikovani indikatori prevare, interni revizor je u obavezi da
prekine postupak revizije i da odmah obavesti rukovodioca interne revizije, koji je
u obavezi da o tome odmah informise rukovodioca korisnika javnih sredstava.””

Nakon zavrsetka svih planiranih provera, revizorski tim koji je obavljao
konkretnu reviziju sacinjava nacrt izvestaja koji dostavlja subjektu revizije. On
moze da sadrzi preporuke kojima se predlaze unapredenje postojeceg nacina
rada i poslovanja subjekta revizije, odnosno otklanjanje nepravilnosti, gresaka
ili nedostataka koji su uoceni u postupku revizije. Sa njima se na zavrsnom
sastanku, upoznaje rukovodilac subjekta revizije i sa njim se vodi sastanak u
cilju usaglasavanja stavova.”” Odgovorno lice subjekta revizije moze da odgo-
vori na nacrt izve$taja o obavljenoj reviziji koji sadrzi primedbe sa dokazima,
sugestije i druga zapaZanja u vezi nacrta izvestaja.”

Posle isteka rokova predvidenih Pravilnikom revizorski tim dostavlja izve-
$taj o obavljenoj reviziji rukovodiocu subjekta revizije i rukovodiocu korisnika
javnih sredstava. U nejmu on moze da izmeni svoje nalaze, zakljucke ili prepo-
ruke, ukoliko oceni da su ¢injenice na koje se ukazuje u odgovoru subjekta revi-
zije opravdane ili sam oceni da je iz drugih razloga to neophodno. Rukovodilac
subjekta revizije odlucuje na koji nacin ¢e postupiti po preporukama iz izvestaja
revizije i preduzima aktivnosti za njihovo izvréenje.”® Te aktivnosti moraju da
se realizuju na nivou subjekta revizije, jer je Pravilnikom propisano da rukovo-
dilac subjekta ima obavezu da revizorskom timu i rukovodiocu korisnika javnih
sredstava, kao i revizorskom odboru ukoliko je uspostavljen, dostavi izvestaj
o izvr$enju plana aktivnosti. On se dostavlja u roku koji je odreden u samom
revizorskom izvestaju. Rukovodilac interne revizije moze da odluci da se izvrsi
naknadna revizija u cilju sagledavanja stepena izvréenja preporuka revizije.’*

Tokom 2024. godine, doneti su novi medunarodni standardi od znacaja
za praksu interne revizije koji sluze kao osnov za ocenu kvaliteta njene funk-
cije. Oni sadrze 15 vodecih principa koji bi trebalo da doprinesu unapredenju
efektivnosti interne revizije.™

% Clan 20.
7 Clan 28.
* Clan 29.
*' Clan 30.
2 Clan 31.

** Vige informacija o tome, dostupno je na internet stranici: https://www.theiia.

org/en/standards/2024-standards/global-internal-audit-standards/free-documents/
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1.2.1. Novi standardi interne revizije

Prema novim principima interna revizija kao nezavisna i objektivna funk-
cija treba da unapredi poslovanje organizacije radi uspesne realizacije ciljeva
i osigura adekvatno upravljanje rizikom i sprovodenje kontrolnih aktivnosti,
donosenje odluka i vr$enje nadzora u skladu za zakonom i pruzanje usluga i
obavljanje poslova organizacije u skladu sa javnim interesom. Interna revizija
je efikasna aktivnost ukoliko se ona sprovodi od strane kompetentnih lica u
skladu sa medunarodnim standardima interne revizije.”

Medunarodnim standardima nije definisana korupcija ili bilo koje drugo
krivi¢no delo koje je povezano sa njom, vec se koristi izraz prevara. Pod njom se
podrazumeva svaka namerna aktivnost koju karakterise obmana, prikrivanje,
nepostenje, pronevera imovine, informacija, falsifikovanje ili kr§enje poverenja
koje su izvrsili pojedinci ili organizacije kako bi osigurali nepravednu ili neza-
konitu li¢nu ili poslovnu prednost.’® Revizori treba da imaju profesionalne
kompetencije kako bi prepoznali moguénost nastanka rizika od prevara.” U
slucaju da uoce okolnosti koje ukazuju na postojanje prevare, interni revizori su
duzni da ih evidentiraju.”’ Prilikom planiranja revizije, interni revizori treba
da uzmu u obzir i moguénost nastanka rizika od prevare i da svoje aktivno-
sti usmere na oblasti i procese poslovanja u kojima je moguca realizacija tih
rizika.” Kako bi procenio rizike na nivou cele organizacije posebnu paZnju
rukovodilac jedinice za internu reviziju treba da posveti onima koji se odnose
na etiku, informacione tehnologije, odnose sa tre¢im stranama i neusaglasenost
sa plropisima.389

Iako se u standardima spominje prevara i istice potreba posebnog pri-
stupa proceni rizicima u vezi sa mogu¢noscu njenog nastanka, ni njima nije na
poseban nacin regulisan nacin otkrivanja ili prijavljivanja sumnje na postojanje
prevare na nivou subjekta revizije. Cinjenica je da je interna revizija pre svega
namenjena rukovodiocu korisnika javnih sredstava kod koga je uspostavljena,

complete-global-internal-audit-standards/.

** The Institute of Internal Auditors, Global Internal Audit Standards, January 9, 2024, 15.
https://www.theiia.org/globalassets/site/standards/editable-versions/globalinternalauditstan-
dards_2024january9_editable.pdf, 24.12.2024.

* Ibid. 11.
* Ibid. 26.
*7 Ibid. 32.
* Ibid. 66.
** Ibid. 67.
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odnosno da je ona pre svega jedna preventivna aktivnost, ali bi trebalo imati
u vidu i ¢injenicu da je i ona takode od velikog znacaja za suzbijanje nepra-
vilnosti, pa izmedu ostalog i korupcije. Znacaj njenog preventivnog delovanja
ogleda se i u saradnji sa vchovnom revizorskom institucijom, a koja pre svega
ima veci nivo nezavisnosti, pa se samim tim od nje i o¢ekuje da prikupi kako
dokaze koji ukazuju na postojanje korupcije, tako i da prijavi takve slucajeve
nadleznim organima i da saraduje kasnije sa nadleznim organima krivi¢nog
gonjenja tokom istrage svih okolnosti koje ukazuju da je na nivou institucije
izvr$eno neko krivi¢no delo, a koje se u skladu sa medunarodnim standardima
i nacionalnim zakonodavstvom moze smatrati korupcijom.

Ukoliko interni revizor u toku postupka revizije primeti da je odgo-
vorno lice izvr$ilo krivi¢no delo, duzan je da o tome, obavesti rukovodioca
interne revizije koji je u obavezi da odmah obavesti rukovodioca organa kojem
pripada jedinica za internu reviziju. Ukoliko on ne preduzme neophodne
mere, rukovodilac jedinice za internu reviziju je u obavezi da o tome obavesti
nadzorni ili revizorski odbor ako je takav osnovan. Ukoliko interni revizor
primeti da postoji moguénost izvr$enja krivicnog dela u subjektu revizije
duzan je da i o tome obavesti odgovorno lice subjekta revizije u cilju pre-
vencije njegovog izvrienja.””* Medutim, postavlja se pitanje kako treba da
postupi interni revizor ukoliko posumnja da je krivi¢no delo izvr§eno od
strane rukovodioca institucije u kojoj je uspostavljena interna revizija. Prema
nasem misljenu, u takvim situacijama bi se mogle primeniti odredbe Zakona
ili internog pravilnika institucije o zastiti uzbunjivaca. Mada se mora istaci da
bi se retko koji zaposleni osmelio na takav korak imaju¢i u vidu da je zastita
uzbunjiva¢a veoma slaba i neefikasna na globalnom nivou.”' Medutim, osim
toga, moguce je primeniti i odredbe krivicnog zakonodavstva, a prema kojima
postoji obaveza svakog lica da prijavi krivicno delo za koje je propisana kazna
zatvora preko pet godina.™” Ipak, tesko da ¢e interni revizori nekada mo¢i da

** 7. Suput, (2012). Interna finansisjska kontrola u prevenciji krivi¢nog dela nenamenskog

trodenja budzetskih sredstava, Op. cit. 162.

*! O slabosti zastite uzbunjivaca videti u: J. Kosti¢ (2022). ,, Zatita uzbunjivada: Izmedu javnog

i privatnog interesa®, Strani pravni Zivot, vol. LXVI, broj 2, doi: 1056461/SPZ_22202K]J, 205-
220;]. Kosti¢ (2024). ,,The Importance of Whistleblowers in the Field of Environmental Crime
Prevention®, NBP, Nauka, bezbednost, politika, Vol. 29, broj 3, 215-226, https://doi.org/10.5937/
nabepo029-51656 i J. Kosti¢, M. Mati¢ Boskovi¢ (2022). ,,Recommendations for Overcoming
Challenges of Whistleblowing in Public Procurement Procedures®, Journal of the University
of Latvia, Law, broj 15, 57-69. DOI: https://doi.org/10.22364/jull.15.05.

*? U okviru grupe krivi¢nih dela protiv pravosuda, ¢lanu 332 Krivi¢nog zakonika Republike

Srbije propisano je krivi¢no delo neprijavljivanje krivi¢nog dela i u¢inioca. Istim ¢lanom, stav
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prepoznaju da se zaista radi o takvim krivi¢nim delima. Bitno je da o svemu,
pa i obavestavanju rukovodioca institucije postoji pisani trag. Stoga se ¢ini
da ¢e zbog neadekvatnosti zastite uzbunjivaca, ali i nemogu¢nosti da interni
revizori prepoznaju indicije o postojanju krivi¢nih dela, njihova uloga ipak
biti pre svega usmerena na prevenciju nepravilnosti na nivou institucije, a
samim tim i korupcije.”” Zbog toga je posebno vazno unapredenje kvaliteta
njihovog rada, pazljiv odabir internih revizora i njihovo kontinuirano stru¢no
usavrsavanje.

Podaci o raspolaganju javnim sredstvima treba da budu provereni i objav-
ljeni od strane vrhovnih revizorskih institucija. Na taj nacin je moguce da se
efikasnije sprovede kontrola izvr$ne vlasti, s obzirom na to da su navedene
institucije ipak nezavisne u svom radu i da odgovaraju za svoj rad iskljucivo
parlamentu. Imajuci u vidu ¢injenicu da je moguce da interni revizori ne prijave
nepravilnosti zbog straha od odmazde moze se reci da je efikasniju kontrolu
ipak moguce ocekivati od strane nezavisnog tela, kao $to je vrhovna revizorska
institucija.

2. BUZETSKA INSPEKCIJA

Savremena budzetska kontrola podrazumeva mere, postupke i metode kon-
trole u cilju obezbedivanja zastite od nezakonitog i neracionalnog trosenja
budzetskih sredstava, odnosno uskladivanja budzetske potro$nje sa usvojenom
budzetskom politikom i ciljevima ekonomske politike. Da bi se sprecila infla-
cija, deficit u budzetu i ostvarila finansijska stabilnost, javni prihodi se moraju
racionalno i efikasno trositi u skladu sa usvojenom budzetskom politikom,
$to uslovljava da kontrola nad javnim rashodima bude stru¢na, profesionalna
i nezavisna.™

2. propisano je da ¢e za to krivi¢no delo biti odgovorno sluzbeno ili odgovorno lice koje svesno
propusti da prijavi krivi¢no delo za koje je saznalo u vrsenju svoje duznosti, ako se za to delo
po zakonu moze izre¢i kazna od pet godina zatvora ili teza kazna.

20 zastiti uzbunjivaca videti: J. Kosti¢ (2022). The Whistleblowers' Protection, An Analy-
sis of the Regulatory Frameworks in Selected Western Balkan Countries, Belgrade: Institute
of Comparative Law, 21-29; I. Dussuyer, A. Armstrong, R. Smith (2015). ,,Research into
Whistleblowing: Protection against victimisation®, Journal of Law and Governance 10(13),
34-42; N. Jerini¢ (2020). Zastita uzbunjivaca u cilju borbe protiv korupcije, doktorska diser-
tacija, Beograd: Pravni fakultet Univerziteta Union, https://nardus.mpn.gov.rs/bitstream/
handle/123456789/18447/bitstream_72437.pdf?sequence=1&isAllowed=y, 24.12.2024.

** M. Andelkovi¢ (2010). Budzetsko pravo, Ni§: Pravni fakultet Nis, 88.
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Osim vrhovne revizorske institucije pod eksternom kontrolom javne
potro$nje smatra se i budzetska inspekcija. Za razliku od navedene institucije
koja ima vedi stepen nezavisnosti i koja je za svoj rad odgovorna iskljuc¢ivo par-
lamentu, budzetska inspekcija je organizaciona jedinica Ministarstva finan-
sija. Medutim, uprkos tome ¢ini se da npr. javno tuzilastvo moze zahtevati od
budzetske inspekcije da obavi odredene inspekcije od znacaja za sprovodenje
neke istrage koja je u toku ili koja bi u zavisnosti od procene javnog tuzioca
mogla da bude sprovedena.

Tokom 2021. godine u Republici Srbiji je donet Zakon o budzetskoj inspek-
ciji’*”. Pre njegovog usvajanja njen rad je bio ureden Zakonom o budzetskom
sistemu i Uredbom o radu, ovla$¢enjima i obeleZjima budzetske inspekcije.*
Prema Zakonu, budzetska inspekcija u vr$enju inspekcijskog nadzora proverava
primenu zakona i drugih propisa u oblasti namenskog i zakonitog kori$¢enja
javnih sredstava i materijalno-finansijskog poslovanja.”” Svrha njenog rada
je da u skladu sa utvrdenim nadleznostima omogudi postovanje zakonitog i
namenskog kori$¢enja javnih sredstava i ostvarivanje javnog interesa u obla-
stima koje su predmet inspekcijskog nadzora, a koji obavlja ministarstvo nad-
lezno za poslove finansija preko budzetskih inspektora.™

Cilj vrsenja budzetske inspekcije jeste uspostavljanje budzetske discipline
korisnika javnih sredstava i zastita finansijskih interesa Republike Srbije, a
narocito u pogledu:

1)  utvrdivanja dali se javna sredstva koriste zakonito i namenski;

2)  utvrdivanja dalikorisnici budzetskih sredstava potpuno i blagovremeno
naplacuju prihode i primanja iz svoje nadleznosti;

3)  preduzimanja mera radi otklanjanja nezakonitosti, odnosno otkrivanje
zloupotreba i odredivanje mera za otklanjanje nastale $tete i provere pri-
mene zakona i podzakonskih propisa koji imaju uticaj na javna sredstva,
u pogledu prihoda, primanja, rashoda, izdataka, imovine ili obaveza nad-
ziranih subjekata.

395

Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 118/2021. Zakon je poc¢eo da se primenjuje 1. januara
2023. godine.

** Donosenjem Zakona o budzetskoj inspekciji prestale su da vaze odredbe ¢lanova 84-91 i
¢lana 103, stav 1, tacke 7) i 8) Zakona o budzetskom sistemu, Sluzbeni glasnik Republike Srbije,
broj 54/09...149/20, kao i Uredba o radu, ovlas¢enjima i obelezjima budzetske insepkcije,
Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 93/2017.

*7 Clan 2.

% Clanovi3i7.
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Aktivnost budzetske inspekcije se sastoji ne samo u utvrdivanju potpunog i
tacnog Cinjeni¢nog stanja u postupku inspekcijskog nadzora, ve¢ i u preduzimanju
mera za naknadu $tete koja je nastala nesavesnim tro$enjem javnih sredstava, kao i
mera za sprecavanje nastanka Stete po budzet Republike Srbije, autonomne pokra-
jine ili jedinice lokalne samouprave.”

Budzetska inspekcija planira i sprovodi inspekcijske nadzore na osnovu pri-
java, predstavki, prigovora i zahteva za vrsenje inspekcijskog nadzora pristiglih od
organa, organizacija, pravnih i fizickih lica."” Kao $to se moze zakljuciti, za razliku
od vrhovne revizorske institucije koja ima ve¢i nivo samostalnosti u svom radu,
pa aktivnosti sprovodi iskljucivo na osnovu planiranih revizija u skladu sa svojim
planom, budzetskoj inspekciji je moguce da na osnovu sumnje u postojanje korup-
tivnih aktivnosti, preduzimanje inspekcije zahteva i nadlezno javno tuzilastvo. Stoga
se ¢ini da je radi suzbijanja korupcije veoma znacajna i uloga budzetske inspekcije.
Medutim, ipak se Cesto daje prednost vrhovnoj revizorskoj instituciji u nacionalnim
dokumentima. Moguce da je to zbog veceg stepena nezavisnosti koju ima navedena
institucija, s obzirom na to da ona nije deo izvrsne vlastii da je za svoj rad odgovorna
isklju¢ivo Narodnoj skupstini. Ipak treba imati u vidu da se inspekcijski nadzor
budzetske inspekcije zasniva na utvrdenom stanju u oblasti inspekcijskog nadzora,
proceni rizika i upravljanju rizikom, a pri ¢emu samostalno odlucuje o nadziranim
subjektima, predmetu i obimu inspekcijskog nadzora, vremenu pocetka i trajanja
inspekcijskog nadzora. Prema Zakonu inspekcijski nadzor moze da bude redovni i
vanredni. Redovni se obavlja na osnovu godi$njeg plana nadzora budzetske inspek-
cije, koji utvrduje ministar fiansija nakon pribavljenog misljenja, odnosno smernica
i uputstava u skladu sa zakonom kojim se ureduje inspekcijski nadzor. Pod vanred-
nim se podrazumeva nadzor koji se obavlja na osnovu prijava, predstavki, prigovora
i zahteva za vrSenje inspekcijskog nadzora koji nisu obuhvaceni godi$njim planom
nadzora budzetske inspekcije, po kojima je procenjen stepen rizika koji ukazuje na
potrebu sprovodenja inspekcijskog nadzora.""

Inspekcijski nadzor se kao i revizija vrsi neposrednim uvidom u poslovnu
i drugu dokumentaciju u prostorijama nadziranog subjekta, ali i u prostorijama
budzetske inspekcije. Ta vrsta nadzora podrazumeva pregled i proveru racunovod-
stvenih, finansijskih i ostalih poslovnih dokumenata, pregled poslovnih prostorija,
zgrada, predmeta, robe i drugih stvari, u skladu sa svrhom inspekcijskog nadzora. U
subjektu ¢ije je poslovanje predmet nadzora, potrebno je da odgovorno lice omoguci
budzetskom inspektoru nesmetano sprovodenje inspekcijskog nadzora. To lice,

¥ Clan 11.
1 Mlan 12.
“' Clan 12, stav 3,41 5.
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ali i ostala sluzbena i odgovorna lica imaju prema Zakonu o budzetskoj inspekciji
obavezu da postupaju u skladu sa zahtevima budzetskog inspektora, da mu dostave
potpune i ta¢ne podatke, da pisano obrazloze svaku nemoguénost postupanja po
tom zahtevu i da se na zahtev inspektora usmeno ili pisanim putem izjasne o ¢injeni-
cama i dokazima koji su izneti odnosno utvrdeni u postupku inspekcijskog nadzora.
Nepostupanje u skladu sa tim zahtevima, predstavlja osnov za podno$enje zahteva za
pokretanje prekriajnog postupka od strane nadleznog inspektora.*” Malo je sporna
formulacija ¢lana 20 Zakona o budzetskoj inspekciji kojim je propisano da ukoliko
se u postupku inspekcijskog nadzora utvrdi da knjigovodstvene i druge evidencije
i obracuni nisu potpuni, uredni, azurni i ta¢ni ili nisu sacinjeni u formi propisanoj
zakonom i drugim propisima, usled ¢ega nije moguce obaviti potpuni inspekcijski
nadzor, budZetski inspektor moze da nalozi zaklju¢kom da se ti nedostaci otklone."”
Moglo bi se postaviti pitanje, da li takva odredba daje mogucnost i da se koriguje
nezakonito postupanje iz prethodnog perioda i da se eventualno prikriju odredene
¢injenice i dokazi koji bi mogli da ukazuju na postojanje nezakontih aktitnosti, pa
¢akikrivi¢nih dela.

U slucaju da u postupku inspekcijskog nadzora utvrdi da je preduzeta neza-
konita aktivnost za koje postoje osnovi sumnje da predstavlja krivi¢no delo ili
privredni prestup, budzetski inspektor je u obavezi sa podnese krivi¢nu prijavu,
odnosno prijavu za privredni prestup nadleznom organu ili obavestenje sa doka-
zima da postoje osnovi sumnje o u¢injenom krivicnom delu, odnosno privrednom
prestupu.”” Navedena formulacija ostavlja moguénost budzetskoj inspekciji i da
samo obavesti nadlezno javno tuzilastvo bez obaveze podnosenja krivi¢ne prijave.
Cesto je revizorima i budzetskim inspektorima tesko da podvedu odredenu radnju
pod zakonski opis bi¢a nekog krivi¢nog dela. Medutim, javno tuzilastvo nije vezano
njihovom kvalifikacijom dela, pa je dovoljno samo da dostave dokaze odredenog
kvaliteta i koli¢ine na osnovu kojih je moguce dalje vodenje krivicnog postupka
(podizanje optuznog akta).

Kako bi se unapredila zainteresovanost budzetskih inspektora za dalji tok
postupaka pred nadleznim organima u prekr$ajnom, krivicnom postupku, ili
postupku protiv izvrsilaca privrednih prestupa, Zakonom je propisano da godi$nji
izvestaj o radu budzetskog inspektora mora da sadrzii podatke o postupanju sudova
i javnih tuzilastava po zahtevima za pokretanje prekr$ajnog postupka, prijavama
za privredni prestup i kriviénim prijavama koje je podnela budzetska inspekcija.*”
“? Clan 19 Zakona o budzetskoj inspekciji.
* Clan 20 Zakona.

“* Clan 28.

405

Clan 29 Zakona o budzetskoj inspekciji.
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Prema podacima iz izvestaja Odeljenja budzetske inspekcije za 2023. godinu,
navedeno Odeljenje je primilo ukupno 95 presuda prvostepenih sudova, koje se
odnose na nov¢ane kazne pravnih lica i odgovornih lica u pravnom licu. Medutim,
presude i resenja koja su doneli sudovi za prekrsaje odnose se i na podnete zahteve za
pokretanje prekriajnih postupaka po nadzorima iz prethodnih godina.*” Ipak, &ini
se da nedostaju podaci o broju podnetih krivi¢nih prijava i obavestenja nadleznim
javnim tuzilastvima od strane buzetske inspekcije, a sto bi takode bilo od znacaja za
uvid u njene aktivnosti imajuci u vidu da je moguce da tuzioci naloze preduzima-
nje inspekcije u cilju proaktivnog delovanja u oblasti sprecavanja korupcije. Prema
izvestaju Budzetske inspekcije za 2022. godinu, tokom navedene godine takode nije
bilo presuda donetih u krivicnom postupku na osnovu prijava podnetih od strane
inspekcije, ve¢ iskljucivo u prekrsajnom postupku, a koje su se odnosile i na postupke
pokrenute po kontrolama iz prethodnih godina.*” I u izvestajima iz prethodnih
godina sadrzani su slicni podaci. Budzetska inspekcija je uglavnom podnosila pri-
jave sudovima za prekrsaje, dok nema podataka dali je u prethodnom periodu pod-
nosila i krivi¢ne prijave." Cini se da je budzetska inspekcija u prethodom periodu
uglavnom bila fokusirana na otkrivanje nepravilnosti koje se mogu podvesti pod
zakonski opis prekrsaja iz Zakona o budzetskom sistemu i drugih zakona i propisa
¢ija se primena odrazava na funkcionisanje budzeta i javnu potrosnju. Prilikom
procene rizika i planiranja nekih daljih kontrola kako od strane budZetske inspek-
cije, tako i vrhovne revizorske institucije trebalo bi imati u vidu i nepravilnosti utvr-
dene u postupcima budzetske inspekcije. Osim toga, nadlezna javna tuzilastva bi
na osnovu analize tih izvestaja mogla da zahtevaju sprovodenje kontrole od strane
budzetske inspekcije po osnovu mogucnosti pokretanja vanrednog inspekcijskog
nadzora u skladu sa Zakonom o budzetskoj inspekciji.

“® Ministarstvo finansija, BudZetska inspekcija, Godisnji izvestaj o radu budzetske inspekcije

za 2023. godinu, 12.

7 Ministarstvo finansija, BudZetska inspekcija, Godisnji izvestaj o radu budzetske isnpekcije

za 2022. godinu, 19.

“®* Ministarstvo finansija, Budzetska inspekcija, Godisnji izvestaj o radu budzetske inspekcije

za 2021. godinu, 17; Ministarstvo finansija, Sektor za budzetsku inspekciju, Godisnji izvestaj
o radu budZetske inspekcije za 2020. godinu, 13.
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ISTORIJSKI RAZVO]J
KONTROLE JAVNE POTROSNJE
U REPUBLICI SRBIJI, TRENUTNO STANJE
I SPECIJALIZACIJA DRZAVNIH ORGANA
U SUZBIJAN]JU KORUPCIJE






1. RAZVOJ] KONTROLE JAVNE POTROSNJE

Prema raspolozivim podacima, u Republici Srbiji se prvo razvio sistem eksterne
kontrole javne potro$nje. Eksterna budzetska kontrola je uspostavljena 1829.
godine kada je donet Zakon o Glavnoj kontroli i podzakonski akti koji su bili
od znacaja za njegovo sprovodenje. Glavna kontrola je do 1868. godine bila
odgovorna Drzavnom savetu koji je bio vrhovni zakonodavni odbor, ali je
imao i odredene sudske funkcije. Medutim, od navedene godine ona je bila
odgovorna Vladi, a njeni ¢lanovi su postavljani kao drzavni ¢inovnici.*” Nad-
leznost Glavne kontrole bila je kontrola postovanja budzetskih kredita, tj. kon-
trola eventualnog postojanja prekoracenja i provera dali se oni prenose iz jedne
partije u drugu. To se podudara sa danasnjom kontrolom namenske potrosnje
javnih sredstava, tj. proverom da li se dodeljene aproprijacije trose u skladu sa
zakonom. Zavr$ni rac¢un je bio kontrolisan od strane Glavne kontrole i uz njene
primedbe dostavljan Skupétini na usvajanje.""” Iako je Zakon o Glavnoj kontroli
izmenjen 1929. godine, predsednik i clanovi Glavne kontrole su za svoj rad bili
odgovorni kralju koji ih je postavljao i smenjivao na predlog predsednika vlade.
Izvestaji o zavrSnom rac¢unu drzave, bili su dostavljani kralju. Donosenjem Sep-
tembarskog ustava iz 1931. godine, Glavna kontrola postaje ustavna kategorija
i institucija koja je za svoj rad odgovorna parlamentu. Predsednika je birala
Narodna skupstina Kraljevine Jugoslavije na predlog Drzavnog saveta. Glavna
kontrola je bila zaduzena za pregled drzavnih ra¢una i nadzor nad izvrsen-
jem drzavnih i samoupravnih budZeta.”"' Njena ovlag¢enja su bila najsli¢nija
ovlas¢enjima danasnje Drzavne revizorske institucije. Iz navedenog se moze
zakljuciti da sistem eksterne kontrole javne potro$nje na nasim prostorima ima
duzu tradiciju od interne finansijske kontrole."

Cesto se istice da je kvalitetnu kontrolu javne potronje obavljala Sluzba
drustvenog knjigovodstva, a koja je bila nadlezna za eksternu kontrolu i nadzor

* Navedeno prema N. D. Tosi¢ (2013). Budzetska kontrola, Beograd: Pravni fakultet Univer-
ziteta u Beogradu, 55.

%S Jovanovié, (1929). Viada Aleksandra Obrenovica, knjiga prva (1889-1897), Beograd: Izda-
vacka knjizarnica Gece Kona, 27-28, navedeno prema N. D. Tosi¢ (2013). Budzetska kontrola,
Op. cit. 551 56.

' Ibid. 59.
2 Ibid. 26.
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finansijsko-materijalnog poslovanja korisnika budzetskih sredstava i privred-
nih subjekata. Ona je obavljala poslove drustvenog knjigovodstva i poslove plat-
nog prometa i bila je samostalna i nezavisna u svom radu."” Njena ovlai¢enja
su bila slicna ovlas¢enjima danasnje budzetske inspekcije. U slucaju kada bi se
prilikom kontrole utvrdilo postojanje nezakonitosti i nepravilnosti, ovlas¢eno
lice je bilo u obavezi da donese resenje kojim bi se nalozilo preduzimanje odre-
denih radnji za otklanjanje utvrdenih nezakonitosti."*

Eksterna kontrola javne potrosnje je postojala i ranije pre donosenja
Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji i bila je oli¢ena u budzetskoj inspek-
ciji, a koja i danas u Republici Srbiji zajedno sa Drzavnom revizorskom insti-
tucijom predstavlja jedan od mehanizama eksterne kontrole javne potro$nje.

Vrhovna revizorska institucija u Republici Srbiji je prvi put uspostavljena
2005. godine donogenjem Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji.*”* Odredbe
Zakona su u potpunosti uskladene sa standardima Medunarodne organizacije
vrhovnih revizorskih institucija (INTOSAI). Drzavni revizori u Republici Srbiji
imaju slobodan pristup dokumentima subjekta revizije. U skladu sa tim subjekt
revizije je u obavezi da revizorima stavi na raspolaganje sve trazene podatke i
dokumenta, uklju¢ujudi i poverljive, a koji su neophodni za planiranje i kasnije
vrsenje revizije. Ta dokumenta i podaci se utvrduju prema dinamici koja je utvr-
dena detaljnim planom revizije u rokovima koje odredi ovlag¢eno lice Drzavne
revizorske institucije. Imajuci u vidu da se neka dokumenta i isprave vode u
elektronskoj formi, subjekt revizije ima obavezu da preda kopiju baze podata-
ka."® Dakle, ukoliko revizor otkrije da odredena radnja ili dokumentacija kod
subjekta revizije ukazuje na postojanje krivicnog dela, ovlas¢eno lice institucije
ima obavezu da tu dokumentaciju popise, zapleni i obezbedi, ali najkasnije u
roku od osam dana. Kada se oduzme ta dokumentacija, revidiranom subjektu se
izdaje potvrda.”” Prema odredbama Zakona kojim je ureden njen rad, Drzavna
revizorska institucija je u obavezi da bez odlaganja podnese zahtev za pokretanje

*® Clan 4 Zakona o Sluzbi drustvenog knjigovodstva, Sluzbeni list SFR], broj 70/83, 16/86,
72/86, 74/87, 61/88, 57/89, 79/90, 84/90 i 20/91.

“" A, Rabrenovi¢ et al (2013). “Istorijski razvoj mehanizama za spreéavanje korupcije u zem-

liama Jugoistocne Evrope” u: (A. Rabrenovi¢, ur.), Pravni mehanizmi sprecavanja korupcije
u zemljama Jugoistocne Evrope sa posebnim osvrtom na sektor odbrane, Beograd: Institut za

uporedno pravo, 25.
415

Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 101/2005. Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji
je kasnije izmenjen nekoliko puta, tokom 2007, 2010 i 2018. godine.

¢ Clanom 36 Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji propisan je slobodan pristup revizora

dokumentima subjekta revizije.

7 Clan 38, stav 8. i ¢lan 41 Zakona o DrZavnoj revizorskoj instituciji.
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prekrsajnog postupka, odnosno podnese krivi¢nu prijavu nadleznom organu,
ukoliko tokom postupka revizije otkrije radnje koje ukazuju na postojanje ele-
menata prekréaja odnosno krivi¢nog dela.*® Osim toga, institucija je duzna
da obavesti javnog pravobranioca kao zastitnika imovinskih prava Republike
Srbije, jedinica teritorijalne autonomije i jedinica lokalne samouprave kada
je radnjom subjekta revizije, odnosno pravnog lica koje posluje sa subjektom
naneta $teta javnoj imovini.""” Dakle, kao §to se moze zaklju¢iti Zakon striktno
propisuje obavezu podnosenja zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka,
odnosno podnosenja krivi¢ne prijave nadleznom organu. Medutim, treba imati
u vidu da to ne obavezuje Drzavnu revizorsku instituciju da zna ta¢nu kvali-
tikaciju prekrsaja ili krivicnog dela. Ona kasnije od strane nadleznih organa
moze da bude izmenjena, ali je za uspeh u vezi sa pokretanjem odgovarajuceg
postupka potrebno da se dostave dokazi odredenog kvaliteta i u odredenom
broju. Iako je Zakonom o Drzavnoj revizorskoj instituciji propisana obaveza
sudova za prekrsaje, javnog tuzilastva i nadleznog javnog pravobranilastva da o
svojim odlukama obaveste navedenu Instituciju, to se u praksi ne desava éesto."*’
Verovatno je razlog za to pre svega $to zakonima kojima se ureduje njihov rad
nije propisana takva obaveza. Prema podacima sadrzanim u godi$njim izvesta-
jima o radu Drzavne revizorske institucije Republike Srbije, ona je u prethod-
nom periodu osim krivi¢nih prijava nadleznom javnom tuzilastvu dostavljala
i informacije na dalje postupanje i ispitivanje da li u odredenim aktivnostima
izvr$enim na nivou revidiranog subjekta postoje elementi protivpravne radnje
koja ima obelezja krivi¢nog dela. Medutim, postupanje na osnovu dostavljenih
informacija zavisi jedino od proaktivnosti javnog tuzioca, dok on nije u obavezi
da postupa na osnovu njih, osim ukoliko ne sadrze dovoljno dokaza koji upu-
¢uju na postojanje osnovane sumnje da je neko lice na nivou subjekta revizije
izvrsilo krivi¢no delo.””!

418

Clan 41, stav 1.
4 Clan 41, stav 2.

*# Clan 41, stav 3 Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji.

421 Vg . v . . . . . . .
Prema Izvestaju o radu Drzavne revizorske institucije za 2023. godinu, navedena institu-

cija je podnela ukupno 14 krivi¢nih pirijava protiv 11 lica, dok je javnom tuzilastvu upuceno
13 informacija radi utvrdivanja da li u aktivnostima preduzetim na nivou subjekta revizije
postoje elementi bi¢a krivi¢nog dela. Navedeno prema: Drzavna revizorska institucija, Izvestaj
o radu DrZavne revizorske institucije za 2023. godinu, Beograd: Drzavna revizorska insti-
tucija, 85, https://www.dri.rs/storage/newaudits/Izvestaj%200%20radu%20DR1%20za%20
2023%20god.pdf, 24.12.2024; Tokom 2022. godine Drzavna revizorska institucija je podnela
nadleznim javnim tuzilastvima ukupno 7 krivi¢nih prijava protiv 9 lica, dok je dostavila 22
informacije javnim tuziladtvima u cilju utvrdivanja dali u aktivnostima preduzetim na nivou
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Kao problem koji se moze javiti u praksi, a naro¢ito kada je u pitanju otkriva-
nje i prijavljivanje nepravilnosti, jeste problem koji postoji npr. i u Velikoj Britaniji
u kojoj kontrola javne potro$nje od strane vrhovne revizorske institucije ima dugu
tradiciju. On se ogleda u tome §to se izvestaji Nacionalne revizorske institucije
u velikoj meri usaglasavaju sa stavovima organa koji su predmet revizije, pa ta
procedura moze da traje dugo i ukljucuje mnogo kompromisa. Postoji mogucnost
za diskusiju o preporukama, pa je samim tim veca verovatnoca da one nece biti
prihvacene."” Isti postupak se primenjuje i tokom revizija Drzavne revizorske
institucije. Nakon obavljene revizije, subjektu revizije se dostavlja nacrt izvestaja
o izvrSenoj reviziji i to licima koja su bila odgovorna za poslovanje u periodu na
koji se revizija odnosila. Subjekt revizije dostavlja obrazlozen prigovor na nacrt
izvestaja u zakonskom roku, a Drzavna revizorska institucija u tom roku raz-
matra opravdanost primedbi, a zatim poziva odgovorna lica subjekta revizije na
raspravu o nacrtu izvestaja revizije u toku kojeg je moguce da subjekt revizije
eventualno podnese i nove dokaze. Postupak usaglasavanja izvestaja moze da traje
duze vreme, a rasprava o nacrtu moze da bude vise. Zakonom nije ogranicen broj
rasprava, ve¢ je jedino propisana moguc¢nost da se poslednja odrzi najkasnije tri-
deset dana od dana urucenja nacrta izvestaja o reviziji. U slucaju da se Institucija
uveri da je osporavanje nalaza utemeljeno, ona moze taj nalaz izostaviti iz izvestaja
o reviziji. Osim toga, moguce je i sprovodenje dodatne revizione provere.” Zbog
toga se moze uputiti prigovor, kao i u slu¢aju Velike Britanije da se misljenje i nalaz
revizije zasniva na brojnim kompromisima. Takode postupak revizije u Srbiji traje
veoma dugo. To bi se moglo negativno odraziti i na efikasnost krivicnog gonjenja
izvrsilaca dela za Cije se postojanje moze saznati u toku vrsenja revizije.

Jedan od ciljeva rada vrhovne revizorske institucije jeste i smanjenje kri-
minaliteta. Pored toga, ona ima za vladu i savetodavnu ulogu.*** Tako to nije

subjekta revizije ima elemenata bi¢a krivi¢nog dela. Navedeno prema: Drzavna revizorska
institucija, Izvestaj o radu DrZavne revizorske institucije za 2022. godinu, Beograd: Drzavna
revizorska institucija, 74. Najve¢i broj krivi¢nih prijava i informacija nadleznim javnim tuzi-
lastvima, Drzavna revizorska institucija je podnela u prethodnom petogodis$njem periodu
2019. godine. Tada je podneto ukupno 33 krivi¢ne prijave i 47 informacija. Navedeno prema:
Drzavna revizorska institucija, Izvestaj o radu DrZavne revizorske institucije za 2019. godinu,
Beograd: Drzavna revizorska institucija, 65, https://www.dri.rs/storage/upload/documents/
Godisnji_izvestaji/izvestaj_o_radu_2019.pdf, 24.12.2024.

A, Rabrenovi¢ (2007). ,Status i funkcije Nacionalne revizorske institucije Velike Britanije”,

Strani pravni Zivot, broj 3, 126.

** Clan 39 Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji.

#* A, Rabrenovi¢ (2007). ,,Status i funkcije Nacionalne revizorske institucije Velike Britanije,

Op. cit. 127.
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njena osnovna delatnost, uloga vrhovne revizorske instititucije je i otkrivanje
krivi¢nih dela koja imaju negativne posledice po javna sredstva. Kada govo-
rimo o prevenciji, nije dovoljno da postoje samo krivi¢na dela i visoke sankcije
propisane krivicnim zakonodavstvom, vec i velika verovatnoca da ce to delo
biti otkriveno."*

U Republici Srbiji takode vaznu kariku u uspostavljanju parlamentarne
kontrole javne potrosnje ima i rad Odbora za finansije, republicki budzet i
kontrolu javne potro$nje. U nadleznost odbora spada i razmatranje izvestaja
Drzavne revizorske institucije. Odbor kontrolise primenu republickog budzeta
i pratecih finansijskih planova (organizacija obaveznog socijalnog osiguranja) u
smislu zakonitosti, svrsishodnosti i efikasnosti javne potrosnje, a o cemu pod-
nosi izvestaj sa predlogom mera Narodnoj skupstini.*** Na taj nacin je uspo-
stavljena efikasnija saradnja Drzavne revizorske institucije i Narodne skupstine
kao predstavnika gradana.

Interna finansijska kontrola predstavlja prvi nivo kontrole javne potro$nje.
Osnov za njeno uspostavljanje prvi put je definisan 2006. godine Zakonom o
budzetskom sistemu.*”” Njegovim odredbama su definisani elementi interne
finansijske kontrole u javnom sektoru: interna revizija i finansijsko upravljanje
i kontrola, dok je ona detaljnije uredena sa dva pravilnika koja su doneta 2007.
godine: Pravilnikom o zajedni¢kim kriterijumima i standardima za uspostav-
ljanje i funkcionisanje sistema finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sek-
toru i Pravilnikom o zajednickim kriterijumima za organizovanje i standardima
i metodologkim uputstvima za postupanje interne revizije u javnom sektoru.*”*
Donosenje tih propisa predstavljalo je veliki napredak u ja¢anju finansijske
odgovornosti u javnom sektoru i osnov za realizaciju jednog od ekonomskih
uslova Evropske unije za prijem novih ¢lanica.’” Jo$ na pocetku uspostavljanja

> Suput (2014). ,, Drzavna revizorska institucija i prevencija kriminaliteta belog okovratnika u

javnom sektoru®, Zbornik radova pravnog fakulteta Univerziteta u Nisu, godina LIII, broj 67, 336.

*** Nadleznost Odbora je uredena ¢lanom 46, stav 1. tacka 8) Poslovnika Narodne skupétine

Republike Srbije, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 14/2009.

*” Interna finansijska kontrola u javnom sektoru Republike Srbije prvi put je definisana

odredbama Zakona o izmenama i dopunama Zakona o budzetskom sistemu, Sluzbeni glasnik
Republike Srbije, broj 62/2006.

428

Oba Pravilnika su objavljena u Sluzbenom glasniku Republike Srbije, broj 82/2007. Prvi je
detaljnije uredivao sistem finansijskog upravljanja i kontrole, a drugi interne revizije u javnom

sektoru.

*# Analytical Report Acompaning the document, Communication from the commission

in the European Pariliament and the Council, Commission Opinion on Serbia's appli-
cation for membership of the Eutropean Union, http://ec.auropa.eu//englargement/pdf/
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interne finansijske kontrole u javnom sektoru Republike Srbije prema izvestaju
Evropske komisije o napretku Srbije naglaseno je da interna revizija ne moze da
dostigne svoj puni potencijal ukoliko se istovremeno ne razvija i sistem finan-
sijskog upravljanja i kontrole u institucijama javnog sektora.” Imajuci u vidu
raspolozive informacije, ¢ini se da sistem interne finansijske kontrole u javnom
sektoru jo$ uvek nije dostigao svoj pun kapacitet.

2. OCENA SISTEMA INTERNE FINANSIJSKE KONTROLE
PREMA IZVESTAJIMA DRZAVNE REVIZORSKE
INSTITUCIJE

Ocena funkcionisanja interne finansijske kontrole u javnom sektoru spada u
jednu od nadleznosti Drzavne revizorske institucije Republike Srbije.”” Stanje
i na¢in funkcionisanja navedenog sistema analizira se tokom revizije zavr§nog
racuna budzeta Republike Srbije i revizije finansijskih izvestaja koju sprovodi
Drzavna revizorska institucija. Nalazi dobijeni tokom tog postupka, sadrzani
suurevizorskim izvestajima, a koji su javno dostupni na internet stranici nave-
dene institucije.

Imajudi u vidu izvestaje Drzavne revizorske institucije o reviziji zavrsnog
rac¢una budzeta Republike Srbije za period od 2019 do 2023. godine ¢ini se da u
javnom sektoru ne postoji adekvatan nivo svesti o potrebi uspostavljanja sistema
interne finansijske kontrole. Takav pristup prisutan je ve¢ godinama, uprkos
¢injenici da je sistem trebalo uspostaviti znatno ranije, tj. pocev od 2007. godine
kada su doneti prvi nacionalni propisi kojima je uredeno njegovo funkcionisanje.

Prema odredbama Pravilnika o zajednickim kriterijumima za organizo-
vanje i standardima i metodoloskim uputstvima za postupanje i izveStavanje
interne revizije u javnom sektoru, osnovni zadatak interne revizije je ocenjivanje
sistema finansijskog urpavljanja i kontrole u odnosu na identifikovanje rizika,
procenu rizika i upravljanje rizikom od strane rukovodilaca svih nivoa kod kori-
snika javnih sredstava, uskladenost poslovanja sa zakonima, internim aktima i
ugovorima, pouzdanost i potpunost finansijskih i drugih informacija, efikasnost,

kez_documents/2011/prackage/sr_analytical _report_2011_en.pdf.1.10.2012. Navedeno
prema: J. Suput (2012). “Interna finansijska kontrola u javnom sektoru”, u: (A. Rabrenovi¢,
J. Ceranié, ur.). Uskladivanje prava Republike Srbije sa pravnim tekovinama EU: prioriteti,
problem, perspektive, Beograd: Institut za uporedno pravo, 247-248.

P Ibid, 249

! Clan 9, stav 1, tacke 5 i 6 Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji.
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efektivnost i ekonomi¢nost poslovanja, zastitu sredstava i podataka (informacija)
i izvrsenje zadataka i postizanje ciljeva.”” Na osnovu analize izvestaja Drzavne
revizorske institucije, moze se zakljuciti da finansijsko upravljanje i kontrola ili
nije uopste uspostavljeno kod velikog broja korisnika javnih sredstava ili nije
uspostavljeno na adekvatan nacin. Zbog toga se osnovano moze postaviti pitanje
dalije interna revizija na nivou korisnika javnih sredstava gde je uocen navedeni
problem, uopste obavljala svoje zadatke u skladu sa Pravilnikom, kojim se ureduju
njena ovlaséenja. Cak bi to moglo navesti i na zaklju¢ak da je uspostavljanje celo-
kupnog sistema interne finansijske kontrole u javnom sektoru vise shvaceno kao
ispunjenje jedne formalnosti, nego kao realna potreba. Mozda je takav stav proi-
za$ao iz Cinjenice $to propisima kojima se ureduje funkcionisanje interne revizije i
finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru nije predvidena imperativna
odredba, a prema kojoj bi korisnici javnih sredstava bili u ,,obavezi“ da uspostave
sistem interne finansijske kontrole, ve¢ je samo propisano da se navedeni sistem
kod njih ,,uspostavlja“. Moguce je da je stav zakonodavca bio da ¢e rukovodioci
u javnom sektoru sami da prepoznaju da je uspostavljanje internih finansijskih
kontrola na nivou institucije kojom rukovode kako u njihovom interesu, takoiu
interesu zaposlenih na nivou institucije, imajuci u vidu da se na taj nacin utice na
unapredenje njihove odgovornosti u obavljanju radnih zadataka i raspolaganja
javnim sredstvima. Ipak, mozda je nacionalnim propisima trebalo propisati izri-
¢ito kao obavezu uspostavljanje interne finansijske kontrole na nivou korisnika
javnih sredstava. Medutim, veliko je pitanje da li biina taj nacin bio ostvaren cilj
zbog kojeg se ona uspostavlja.

Prema nalazu DrZavne revizorske institucije sadrzanom u Izvestaju o revi-
ziji zavrsnog racuna budzeta Republike Srbije za 2019. godinu, finansijsko uprav-
ljanje i kontrola nisu bili uspostavljeni u potpunosti na na¢in tako da predstavljaju
sveobuhvatan sistem internih kontrola kako bi se obezbedilo razumno uvera-
vanje da e se ciljevi korisnika javnih sredstava ostvariti i da su finansijski izve-
$taji pouzdani i ta¢ni iako su do tada od strane Minsitarstva finansija, Centralne
jedinice za harmonizaciju preduzimane mere i aktivnosti kako bi se uspostavilo
finansijsko upravljanje i kontrola u javnom sektoru. Zbog toga je prema stavu
Drzavne revizorske institucije u narednom periodu trebalo nastaviti sa aktiv-
nostima upoznavanja rukovodilaca i zaposlenih lica na nivou korisnika javnih
sredstava sa sistemom interne finansijske kontrole u javnom sektoru."* Osim
toga, interna revizija nije bila uspostavljena i organizovana na nacin da svojim
2 Clan 10.

433 v . . . . Y, . o e v v v . .
Drzavna revizorska institucija, Izvestaj o reviziji zavrsnog racuna budzeta Republike Srbije

za 2019. godinu, broj 400-2673/2019-03/12, Beograd, 2. decembar 2020. godine, 47. https://
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funkcionisanjem obezbeduje potpunu primenu propisa, pravila i procedura, kao
i postizanje drugih ciljeva zbog kojih se uspostavlja u skladu sa zakonom na nivou
korisnika budzetskih sredstava.*

Tokom 2020. godine, nalazi Drzavne revizorske institucije su bili skoro
identi¢ni.”” Na nivou pojedinih subjekata revizije nije bila usvojena Strategija
upravljanja rizikom, kao ni interni opsti akt kojim se defini$u organizacija ra¢u-
novodstvenog sistema, interni racunovodstveni kontrolni postupci, lica koja su
odgovorna za zakonitost, ispravnost i sastavljanje isprava o poslovnoj promeni
i drugom dogadaju, kretanje racunovodstvenih isprava, kao i rokovi za njihovo
dostavljanje. Osim toga, iz nalaza se moze videti da racunovodstvene isprave, na
osnovu kojih se evidentiraju poslovne promene nisu bile sastavljene, potpisane
i proknjizene na nacin propisan Uredbom o budzetskom ra¢unovodstvu, nije
bilo obezbedeno vodenje materijalnog knjigovodstva i evidencije zaliha materi-
jala nanacin da se mogu pratiti podaci o stanju i kretanju materijala, nisu doneta
reSenja koja su trebala da budu doneta, ve¢ se postupalo bez pravnog osnova, tj.
bez postojanja tih resenja."*

Prema nalazima Drzavne revizorske institucije koji su sadrzani u Izvestaju
o reviziji konsolidovanog izvestaja Republike Srbije za 2021. godinu, finansijsko
upravljanje i kontrola kod revidiranih subjekata jo$ uvek nije bila u potpunosti
organizovana na nacin koji bi svojim funkcionisanjem omogucio primenu
zakona, propisa, pravila i procedura, kao i postizanje drugih ciljeva kao $to
su tacnost i potpunost finansijskih izvestaja, a zbog kojih se inace u skladu
sa relevantnim propisima uspostavlja u javnom sektoru.””” U istom Izvestaju
navodi se da interna revizija jos uvek nije uspostavljena kod odredenog broja

www.dri.rs/storage/upload/documents/revision/2020/2020-1-Zavr%C5%A1ni%20ra%-
C4%8Dun%20RS%20Beograd.pdf, 24.12.2024.

4 Ibid. 48.

** Drzavna revizorska institucija, Izvestaj o reviziji zavrinog racuna budzeta Republike
Srbije za 2020. godinu, broj 400-175/2021-03/18, Beograd, 27. jul 2021. godine, 46 i 47. https:/
www.dri.rs/storage/upload/documents/revision/2021/2021-1-%20Zavr%C5%A1ni%20ra%-
C4%8Dun%20Republike%20Srbije.pdf, 24.12.2024.

“** Drzavna revizorska institucija, Izvestaj o reviziji finansijskih izvestaja Ministarstva
poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede, uprave za agrarna placanja za 2020. godinu, broj
400-28/2021-04/19, Beograd, 1.jul 2021. godine, 27, https://www.dri.rs/storage/upload/docu-
ments/revision/2021/2021-2-Uprava%20za%20agrarna%20pla%C4%87anja%20Beograd.pdf,
24.12.2024.

*7 Drzavna revizorska institucija, Izvestaj o reviziji konsolidovanog izvestaja Republike Srbije
za 2021. godinu, broj 400-1194/2022-03/14, Beograd, 29. decembar 2022. godine, 31 https://
www.dri.rs/storage/newaudits/2022-1-Konsolidovani%20racun%20RS.pdf, 24.12.2024.
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korisnika javnih sredstava na nacin koji omogucava doslednu primenu zakona
i poStovanje pravila interne kontrole, kao i ostvarivanje drugih ciljeva zbog
kojih se osniva u skladu sa zakonom. U izvestajnom periodu interna revizija
je bila uspostavljena kod ve¢ine ministarstava, organizacija za obavezno soci-
jalno osiguranje i kod jednog dela gradova i opstina, dok nije bila uspostavljena
kod vecine indirektnih krosnika budzeta na jedan od nacina propisan ¢lanom
3. Pravilnika o zajedni¢kim kriterijumima za organizovanje i standardima i
metodoloskim uputstvima za postupanje interne revizije u javnom sektoru."”

Na osnovu revizije finansijskih izvestaja pojedinih korisnika javnih sred-
stava tokom 2021. godine, Drzavna revizorska institucija je zakljucila da neki od
njih nisu uspostavili adekvatan sistem finansijskog upravljanja i kontrole, jer nisu
obezbedili upravljanje rizicima (u smislu njihove identifikacije i procene), a osim
toga nisu sproveli ni pracenje ni procenu navedenog sistema."” Prema nalazima
sadrzanim u izvestaju, neki od revidiranih subjekata su tek u postupku revizije
usvojili Strategiju upravljanja rizicima, doneli odluku o odredivanju lica zaduze-
nog za uspostavljanje sistema finansijskog upravljanja i kontrole i obrazovanju
radne grupe za uspostavljanje finansijskog upravljanja i kontrole.**’ Iako je kod
nekih institucija javnog sektora bila uspostavljena interna revizija, ona nije bila
uspostavljena na jedan od nacina propisan ¢lanom 3. Pravilnika o zajednickim
kriterijumima za organizovanje i standardima i metodoloskim upustvima za
postupanje i izvestavanje interne revizije u javnom sektoru i clanom 82. Zakona o
budzetskom sistemu. To je svakako doprinelo neadekvatnom sistemu finansijskog
upravljanja i kontrole."' Kod nekih drugih subjekata koji nisu uspostavili ade-
kvatan sistem finanijskog upravljanja i kontrole, Drzavna revizorska institucija
je zakljucila da nisu usaglasene odredbe akta o ra¢unovodstvu, da nije doneta
Strategija upravljanja rizicima i da nije sac¢injen Registar rizika, da na internet stra-
nici nisu objavljene relevantne informacije kojima se omogucava transparentnost
poslovanja, kao i da evidentiranje poslovnih promena nije izvrieno hronoloski.**

% Ibid. 321 33.

439 v . . . .. v, s o eee o .. 1. vy e .y .
Drzavna revizorska institucija, Izvestaj o reviziji finansijskih izvestaja Republicke direk-

cije za imovinu Republike Srbije za 2021. godinu, broj 400-119/2022-03/18, Beograd, 5. jul
2022. godine, 19, https://www.dri.rs/storage/upload/documents/revision/2022/2022-1-Re-
publi%C4%8Dka%20direkcija%20za%20imovinu%20RS.pdf, 24.12.2024.

“0 Ibid. 20.
! Ibid. 21.

442 v . . . P vy s . eee e . 1. v, s .
Drzavna revizorska institucija, Izvestaj o reviziji finansijskih izvestaja Kancelarije za upra-

vljanje javnim ulaganjima za 2021. godinu, broj 400-118/2022-03/30, Beograd, 6. jul 2022.
godine, 19. https://www.dri.rs/storage/upload/documents/revision/2022/2022-1-Kancelar-
ija%20za%20upravljanje%20javnim%20ulaganjima.pdf, 24.12.2024.
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U Izvestaju o reviziji zavrsnog racuna budzeta Republike Srbije za 2023.
godinu takode se navodi da finansijsko upravljanje i kontrola nisu u potpunosti
uspostavljeni tako da se mogu smatrati sveobuhvatnim sistemom internih kontrola
kako bi se obezbedilo razumno uveravanje da ¢e se ciljevi korisnika javnih sredstava
ostvariti i kako bi se obezbedilo da su izvestaji potpuni i tacni, iako Ministarstvo
finansija preduzima mere i aktivnosti radi uspostavljanja finansijskog upravljanja
i kontrole u javnom sektoru. Rizik takvog postupanja tj. odsustva finansijskog
upravljanja i kontrole moze da ima za posledicu nepravilnosti u troSenju javnih
sredstava, a izmedu ostalog i vréenje krivi¢nih dela koja se negativno odrazavaju
na javna sredstva i javnu imovinu.**’ Pored toga, ni interna revizija kod korisnika
sredstava budzeta Republike Srbije nije uspostavljena i organizovana u skladu sa
relevantnim propisima. To onemogucava primenu pravila interne kontrole i ost-
varivanje ciljeva zbog kojih se ona uspostavlja. Ona tokom 2023. godine nije bila
uspostavljena kod odredenog broja direktnih budzetskih korisnika, a kod ve¢ine
indirektnih korisnika nije uspostavljena na nacin predviden relevantnim propi-
sima kojima se u Republici Srbiji odreduje oblast interne revizije (¢lan 3. Pravilnika
o zajednic¢kim kriterijjumima za organizovanje i standardima i metodoloskim
uputstvima za postupanje interne revizije u javnom sektoru). Kao jedan od razloga
neuspostavljanja interne revizije kod indirektnih korisnika budzetskih sredstava
navodi se nedostatak finansijskih sredstava, kao i nemogucnost povecanja broja
zaposlenih u skladu sa relevnantim propisima. Uprkos tome, treba imati u vidu
da neuspostavljanje interne revizije onemogucava adekvatno pracenje i kontrolu
sistema pracenja i izvr$enja budzeta, odnosno finansijskih planova kod korisnika
javnih sredstava."** Nedostatak finansijskih sredstava i nemoguénost povecanja
broja zaposlenih u javnom sektoru svakako ne moze da bude opravdanje, osim
ukoliko odredeni korisnici budzetskih sredstava nisu nedavno uspostavljeni.
Pravilnik kojim je propisano uspostavljanje interne revizije u javnom sektoru prvi
put je donet 2007. godine, a od tada je proteklo sedamnaest godina.

Isti nalazi sadrzani su i u Izvestaju o revizji zavr$nog racuna budzeta
Republike Srbije za 2022. godinu."” Uspostavljanje internih finansijskih kon-
trola je posebno vazno za velike jedinice lokalne samouprave. Medutim, i tamo

443 ¥ : . . s Y, . o e v v v . ..
Drzavna revizorska institucija, Izvestaj o reviziji zavrsnog racuna budzeta Republike Srbije

za 2023. godinu, broj: 400-59/2024-03/42, Beograd, 10. Septembar 2024. godine, 45, https://
www.dri.rs/storage/newaudits/2024-1-%20ZR%20budzeta%20RS.pdf, 24.12.2024.

** Ibid. 45 1 46.

*“* Drzavna revizorska institucija, Izvestaj o reviziji zavrsnog racuna budzeta Republike Srbije
za 2022. godinu, broj 400-132/2023-03/26, Beograd, 23. avgust 2023. godine, 38 i 39, https://
www.dri.rs/storage/newaudits/2023-1-Zavrsni%20racun%20RS.pdf, 24.12.2024.
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gde su uspostavljene moraju da budu adekvatne. Ukoliko one to nisu, to moze
da doprinese da poslovne knjige ne budu sveobuhvatne, azurne i tacne, a §to
moze da uti¢e na taénost finansijskih izvestaja.**’

Prema nalazima Drzavne revizorske institucije u postupcima revizije
finansijskih izvestaja usled nedostatka sistema interne kontrole i interne revi-
zije uoceno je neadekvatno vodenje poslovnih knjiga, neadekvatno dokumen-
tovanje i evidentiranje poslovnih promena, nepravilnosti u postupku obracuna
amortizacije opreme, nepravilnosti u postupku popisa imovine i obaveza,
nepravilnosti u pogledu usaglasavanja evidencije i pouzdanog izvestavanja,
kao i nepravilnosti u postupcima javnih nabavki.*"” Nepravilnosti su mogucée
¢ak i na nivou institucija u kojima je uspostavljeno finansijsko upravljanje i
kontrola, jer ono verovatno nije uspostavljeno na adekvatan nacin. Npr. nepra-
vilnosti koje su identifikovane u izvestajima Drzavne revizorske institucije se
odnose na postupak evidentiranja i resavanja statusa nefinansijske imovine,
postupanje u vezi sa sprovodenjem pojedinih kontrolnih postupaka na nac¢in
definisan internim aktom kojim se blize ureduje finansijsko poslovanje, na¢ina
pracenja realizacije ugovora i sL.***

S obzirom na nerazvijenost sistema interne finansijske kontrole u javnom
sektoru, moze se zaklju¢iti da je ocekivanje u oblasti prevencije korupcije i drugih
nezakonitih ponasanja opravdano vece kada je u pitanju rad kako vrhovne revi-
zorske institucije, tako i budzetske inspekcije. Ipak, zbog organizacione, funkci-
onalne i finansijske nezavisnosti uloga vrhovne revizorske institucije prepoznata
je kao veoma znacajna u postupku suzbijanja korupcije.

446 ~ . . . s v, . o een . . . .. 1. v .
Drzavna revizorska institucija, Izvestaj o reviziji konsolidovanih finansijskih izvestaja

zavrsnog racuna budzeta grada Beograda za 2022. godinu, broj 400-62/2023-04/26, 12. jun
2023. godine, 12 1 29, https://www.dri.rs/storage/newaudits/2023-2-Grad%20Beograd%20
finansijska.pdf, 24.12.2024.

*” Drzavna revizorska institucija, Rezime otkrivenih nepravilnosti u reviziji finansijskih
izvestaja uz Izvestaj o reviziji finansijskih izvestaja i pravnilnosti poslovanja Nisavskog uprav-
nog okruga, Ni$ za 2023. godinu, broj 400-1237/2024-04/21, 6

“® Drzavna revizorska institucija, Izvestaj o reviziji finansijskih izveitaja Ministarstva
odbrane za 2023. godinu, broj 400-66/2024-03/25, Beograd, 1. jul 2024. godine, 23, https://
www.dri.rs/storage/newaudits/2024-1-Ministarstvo%20odbrane.pdf, 24.12.2024.
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3. SPECIJALIZACIJA DRZAVNIH ORGANA
U SUZBIJANJU KORUPCIJE

Korupcija u javnom sektoru se negativno odrazava na poverenje javnosti u rad
javnih institucija i spremnost gradana da redovno izvr$avaju svoje obaveze
prema drzavi. Naravno, svemu tome doprinosi i slika o korupciji koja se stvara
putem sredstava javnog informisanja.

Cini se da je znacajan korak u suzbijanju korupcije napravljen ve¢ samim
donosenjem novog Zakona o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u borbi
protiv organizovanog kriminala, terorizma i korupcije."”” Navedenim zakonom
propisana je organizacija i nadleznost drzavnih organa u suzbijanju korupcije. U
skladu sa njegovim odredbama za postupanje u predmetima koji se ticu krivi¢nih
dela koja su propisana ¢lanom 2 zakona uspostavljena je nadleznost posebnih
odeljenja visih javnih tuzilastava za suzbijanje korupcije, Ministarstva unutrasn-
jih poslova - organizacione jedinica nadlezne za suzbijanje korupcije i posebnih
odeljenja visih sudova za suzbijanje korupcije.””” Posebna odeljenja za suzbijanje
korupcije javnih tuzilastava su uspostavljena pri Visem javnom tuzilastvu u Beo-
gradu za postupanje u predmetima za podrucje Apelacionog suda u Beogradu,
Vi$em javnom tuzilastvu u Kraljevu za postupanje u predmetima za podrucje
Apelacionog suda u Kragujevcu, Visem javnom tuzilastvu u Nisu za postupanje
u predmetima za podrucje Apelacionog suda u Nisu i Visem javnom tuzilastvu
u Novom Sadu za postupanje u predmetima za podrucje Apelacionog suda u
Novom Sadu,.”” Za postupanje u predmetima krivi¢nih dela korupcije nadlezna
su posebna odeljenja za suzbijanje korupcije pri Visem sudu u Beogradu za pod-
rucje Apelacionog suda u Beogradu, Visem sudu u Kraljevu za podrucje Apela-
cionog suda u Kragujevcu, Visem sudu u Nisu za podrucje Apelacionog suda u
Nisui Visem sudu u Novom Sadu za podruéje Apelacionog suda u Novom Sadu.**”

449 . see s v . v . . . . . .
Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u borbi protiv organizovanog krimi-

nala, terorizma i korupcije, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, broj 94/2016, 87/2018 - dr. zakon
i 10/2023.0 rezultatima u radu posebnih odeljenja za borbu protiv korupcije Visih javnih
tuzilastava u Republici Srbiji videti u: M. Mati¢ Boskovi¢, J. Kosti¢ (2024). “Track Record in
Fight Against Corruption in Serbia - How to increase Effectiveness of Prosecution?”, Journal
of the University of Latvia, Law, broj 17, 9 i 12, https://doi.org/10.22364/jull.17.01; Skuli¢, M.
(2018). “Organizacija i nadleznost drzavnih organa ¢ija je funkcija suzbijanje koruptivnih
krivi¢nih dela”, u: (J. Kosti¢, A. Stevanovi¢, ur.), Beograd: Institut za uporedno pravo, Institut
za kriminoloska i sociologka istrazivanja, 12.

*% Clan 13 Zakona.
*! Clan 14.
2 Clan 17.
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Osim toga, istim Zakonom propisana je i mogucnost uspostavljanja sluzbe
finansijske forenzike." Medutim, trenutno je veoma tesko angazovati lica u
navedenoj sluzbi, imajuci u vidu slozenost poslova koje obavljaju finansijski
forenzicari. U skladu sa zakonom, od njih se ocekuje da pomazu javnom tuziocu
u analizi tokova novca i finansijskih transakcija u cilju krivi¢cnog gonjenja. To
zahteva posedovanje visokog nivoa strucnosti, znanja i iskustva iz razlic¢itih
oblasti, kao $to su: finansije, ra¢unovodstvo, revizija, bankarsko, berzansko
i privredno poslovanje, kao i posedovanje specijalizovanih znanja iz oblasti
krivi¢nog prava ste¢eno na obuci koja se organizuje u okviru programa Pravo-
sudne akademije. Medutim, tesko se moze ocekivati da ¢e lica koja poseduju
toliko znanja i iskustva biti motivisana za zasnivanje radnog odnosa u poseb-
nim odeljenjima visih javnih tuzZilastva. Jedna od prepreka tome jeste upravo
njihov polozaj drzavnih sluzbenika, a samim tim i neadekvatna naknada za
njihov rad.”*

Zakon predvida da drzavni organi, medu kojima su i Drzavna revizor-
ska institucija i Agencija za sprecavanje korupcije treba da odrede najmanje
jednog sluzbenika za vezu, radi ostvarivanja saradnje i efikasnijeg dostavljanja
podataka tih organa i organizacija Javnom tuzilastvu za organizovani krimi-
nal i posebnim odeljenjima visih javnih tuzilastava za suzbijanje korupcije,
a u cilju krivi¢nog gonjenja izvrsilaca koruptivnih krivi¢nih dela.” Osim
navedenih institucija, sluzbenici za vezu se mogu odrediti izuzetno na zahtev
nadleznog glavnog javnog tuzioca i u drugim organima i organizacijama."”
Opravdan je stav autora koji smatraju da se problem korupcije moze resiti na
efikasniji nacin stvaranjem i unapredenjem metoda otkrivanja, razjasnja-
vanja i dokazivanja krivi¢nih dela, nego prosirivanjem inkriminacija i pro-
pisivanjem tezih kazni. Na taj nacin stvaraju se i uslovi za primenu normi
0 fiskalnoj forenzici videti u: F. Miri¢, V. Ranaldi (2021). ,,The Role of financial forensic
experts and Europol in combating financial crime® u: (J. Kosti¢, A. Stevanovi¢, M. Mati¢
Boskovi¢, ur.). Institutions and Prevention of Financial Crime, Beograd: Institut za uporedno
pravo, Institut za kriminoloska i socioloska istrazivanja, 63-75.

** Clan 19 Zakona.

** Clan 20, stav 1 Zakona o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u suzbijanju organi-

zovanog kriminala, terorizma i korupcije propisuje obavezu odredivanja sluzbenika za vezu
i od strane Poreske uprave - Poreske policije, Uprave carina, Narodne banke Srbije, Uprave
za sprecavanje pranja novca, Agencije za privredne registre, Centralnog registra za depo i
kliring hartija od vrednosti, Republi¢kog geodetskog zavoda, Republi¢kog fonda za penzijsko
iinvalidsko osiguranje, Republi¢kog fonda za zdravstveno osiguranje, Republi¢ke direkcije za
imovinu Republike Srbije i Uprave za javne nabavke.

¢ Clan 20, stav 2 Zakona.
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materijalnog krivi¢nog prava.”” Cini se da se tom idejom vodio zakonodavac
prilikom propisivanja novih instituta krivi¢cnog prava. Saradnja nadleznih
organa povecava verovatnocu da krivi¢na dela budu otkrivena, a krivi¢na
sankcija primenjena.”® Preventivno dejstvo ne proizilazi iz same sankcije
koja je propisana zakonom, ve¢ iz drzavne intervencije koja treba da nastupi
odmah ili u §to kra¢em roku nakon izvrsenog dela.””

7 M. Skuli¢ (2018). “Organizacija i nadleznost drzavnih organa ¢ija je funkcija suzbijanje

koruptivnih krivi¢nih dela” u: (J. Kosti¢, A. Stevanovié, ur.), Finansijski kriminalitet, Beograd:

Institut za uporedno pravo, Institut za kriminologka i socioloska istrazivanja, 13.

" M. M. Boskovi¢, J. Kosti¢ (2019). “Specijalizacija drzavnih organa u suzbijanju finansij-

skog kriminaliteta i korupcije, Srpska politicka misao, Vol. 65, broj 3, 264. DOI:10.22182/
spm.6532019.11; M. Mati¢ Boskovi¢ (2020). “Results of repressive response to corruption — per-
formance of specialized anticorruption prosecution departments” u: (J. Kosti¢, A. Stevanovic,
ur.), Uloga drustva u borbi protiv korupcije, Beograd: Institut za uporedno pravo, Institut za

kriminoloska i sociolo$ka istrazivanja u saradnji sa Pravosudnom akademijom). 63-77.
459

M. Ancel (1963). Nova drustvena odbrana (pokret humanisticke kriminalne politike) (prevod
M. Jovi¢i¢iLj. Lazarevi¢), Beograd: Institut za uporedno pravo, 76.
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ZAKLJUCAK

Zakonitost, ekonomic¢nost i efektivnost javne potro$nje je od znacaja za izgrad-
nju poverenja javnosti u rad javnog sektora, a posebno imajuci u vidu ¢injenicu
da se javna potro$nja u velikoj meri finansira iz javnih prihoda koji se ubiraju
od razli¢itih dazbina koje su u obavezi da placaju gradani. Ukoliko je percepcija
korupcije u jednoj zemlji niZa, to ukazuje ujedno i na vece poverenje javnosti u
rad institucija javnog sektora.

Medutim, nacin na koji se gradani mogu informisati o na¢inu javne
potrosnje jeste pre svega putem informacija sadrzanim u izvestajima o revizi-
jama obavljenim od strane vrhovne revizorske institucije, a koji se objavljuju na
njihovim internet stranicama. Kako bi se uspostavio adekvatan sistem kontrole
od strane navedenih institucija, neophodno je da postoji visok stepen njihove
nezavisnosti, kao i njenih zaposlenih, a koji moraju da poseduju adekvatna
znanja i iskustva od znacaja za obavljanje revizije. Ipak, od znacaja za izgrad-
nju poverenja javnosti kako u rad vrhovnih revizorskih institucija, tako i u
rad institucija u javnhom sektoru jeste i u¢esc¢e gradana u planiranju revizija.
Iako se u godisnjim izvestajima o radu Drzavne revizoske institucije Republike
Srbije navodi da su gradani u prethodnom periodu dostavljali informacije o
nepravilnostima u potrosnji javnih sredstava, a na osnovu kojih su kasnije pla-
nirane revizije i izradivani programi revizija, poziv gradanima da ucestvuju na
takav nacin bi mogao da bude transparentniji (npr. objavljivanjem informacija
o nacinu dostavljanja obavestenja Drzavnoj revizorskoj instituciji, kao i proce-
dura kojima je propisano kako se postupa sa tim obavestenjima nakon njihovog
prijema). Tako bi se podstakao ve¢i broj gradana i organizacija civilnog drus-
tva da da svoj doprinos, a §to bi istovremeno unapredilo i poverenje gradana
u rad Drzavne revizorske institucije. Ta uloga gradana se sve vise afirmise na
globalnom nivou imajuci u vidu sve veci znacaj i ulogu vrhovnih revizorskih
institucija u suzbijanju korupcije.

Drzavna revizorska institucija bi trebala da predstavlja samo jedan od
mehanizama javne potro$nje koji bi imao znacajnu ulogu u suzbijanju korup-
cije. Ona je ovlas¢ena i zakonom da podnosi krivi¢ne prijave i obavestenja nad-
leznim organima u sluc¢aju sumnje u postojanje koruptivnih krivi¢nih dela, a
na osnovu raspolozivih informacija do kojih je dosla u postupku vrsenja revi-
zije. Medutim, do sada je od strane navedene institucije javnim tuzilastvima
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dostavljen ne tako veliki broj krivi¢nih prijava, dok je prisutan i nacin reagova-
nja Drzavne revizorske insititucije putem dostavljanja informacija nadleznim
javnim tuzilastvima na dalje postupanje i ispitivanje da li u radnjama odgo-
vornih lica koje su preduzete na nivou revidiranih subjekata postoje elementi
bi¢a nekog krivi¢nog dela. U tim situacijama moze da izostane reakcija javnog
tuzilastva, jer postupanje u skladu sa tim zavisi od proaktivnosti delovanja
tuzioca, preopterecenosti tuzilastva predmetima koji su u toku i sl. Tuzilac u
takvim situacijama nema obavezu delovanja. U slu¢aju kada su informacije pot-
krepljene adekvatnim dokazima, onda bi se takva informacija mogla smatrati
i krivicnom prijavom, a §to bi onda moglo da doprinese postojanju osnovane
sumnje u izvrsenje odredenog krivi¢nog dela i samim tim predstavlja obavezu
za preduzimanje odredenih aktivnosti nadleznog javnog tuzilastva.

Ipak, uloga vrhovnih revizorskih institucija u suzbijanju korupcije ima
i odredena ogranicenja. Naime, vrhovne revizorske institucije su nezavisne u
svom radu, pa se od njih ne moze ocekivati da ¢e prihvatiti na osnovu zahteva
npr. javnog tuzilastva da obave odredenu vrstu revizije. One postupaju isklju-
¢ivo u skladu sa svojim planom (informacije gradana se samo uzimaju u razma-
tranje prilikom planiranja i izrade programa revizije). Mogu¢nost podnosenja
zahteva za obavljanje kontrole javne potro$nje, a samim tim i eventualno dalje
ispitivanje postojanja korupcije moguce je u odnosu prema budzetskoj inspek-
ciji. Naime, javna tuzilastva mogu da joj se obrate na osnovu Zakona budzetskoj
inspekciji i da zahtevaju sprovodenje inspekcijskog nadzora u nekom organu.
Stoga je veoma znacajna u oblasti prevencije korupcije i uloga budzetske inspek-
cije. Medutim, ona se ne istice u velikoj meri u nacionalnim strateskim doku-
mentima. Razlog za to moze da bude ¢injenica, $to ovakav vid kontrole javne
potrosnje nije prisutan u ve¢ini zemalja, pa se na osnovu uvida u medunarodne
dokumente kojima se promovise sprec¢avanje korupcije i predvidaju relevantne
mere uglavnom potencira na ulozi eksterne i interne revizije).

Uloga eksterne kontrole javne potrosnje (vrhovne revizorske institucije
i budzetske inspekcije) u prevenciji korupcije ne odnosi se isklju¢ivo na infor-
misanje nadleznih organa o postojanju osnova sumnje da je preduzeta neka
koruptivna aktivnost tj. u dostavljanju krivicne prijave i relevantnih dokaza.
Ta uloga se sastoji i u ukazivanju subjektima revizije ili inspekcije kod kojih je
ona u toku ili je obavljena na moguce greske i propuste u internim kontrolama
koje su uspostavljene na nivou institucije, a koje mogu da povecaju mogucnost
vrsenja koruptivnih aktivnosti. Od velikog znacaja za prevenciju korupcije jeste
i revizija koriS¢enja sredstava dobijenih iz fondova Evropske unije. Ta sredstva
takode predstavljaju javna sredstva. Izvestaji Kancelarije za reviziju sredstava
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Evropske unije bi trebali da budu transparentniji, imajuci u vidu da je to telo
zaduzeno za kontrolu njihove zakonite potrosnje i da posledice nezakonitog i
nenamenskog tro$enja sredstava dodeljenih iz fondova osim odgovornosti odre-
denih lica, mogu da se sastoje i u vrac¢anju tih sredstava iz budzeta Republike
Srbije u fond Evropske unije.

Sistem finansijskog upravljanja i kontrole i interna revizija takode pred-
stavljaju znacajne mehanizme u prevenciji korupcije. Medutim, njihova uloga
je pre svega da unaprede sistem upravljanja javnim finansijama na nivou same
institucije. Navedeni mehanizmi su osmisljeni kako bi pomogli rukovodiocu
institucije da blagovremeno i na adekvatan nacin vrsi nadzor nad zakonitim,
efikasnim i ekonomi¢nim poslovanjem na nivou svih organizacionih jedinica
institucije kojom rukovodi, kao i ja¢anju odgovornosti svih zaposlenih. Sam
mehanizam finansijskog upravljanja i kontrole trebalo bi da doprinese tome, da
svako od zaposlenih ta¢no zna svoju ulogu i odgovornost u radnim procesima
institucije. Ova komponenta interne finansijske kontrole se sastoji u pisanim
politikama i procedurama donetim na osnovu prethodne procene rizika od
razli¢itih negativnih okolnosti, pa i prevara i drugih nezakonitih postupaka koje
se mogu negativno odraziti na ostvarivanje ciljeva institucije u kojoj je uspostav-
ljena. U tim politikama i procedurama utvrduje se odgovornost svakog zapo-
slenog u odredenom procesu kako bi se na adekvatan nacin utvrdila njegova
odgovornost u slucaju nerealizacije odredenog zadatka i aktivnosti, a samim
tim i cilja insitutcije. U praksi je veliki problem predstavljalo nerazumevanje
sistema finansijskog upravljanja i kontrole, kao i njegovog znacaja za rukovod-
stvo odredene institucije u javnom sektoru. Posebnu nedoumicu predstavljao
je nacin postupanja zaposlenih u slu¢aju identifikacije odredene nepravilnosti
prilikom vr$enja svojih poslovnih aktivnosti i zadataka. Ministarstvo finansija
(Centralna jedinica za harmonizaciju) je donela Smernice za postupanje u slu-
¢aju utvrdivanja nepravilnosti kojima je propisan i na¢in reagovanja u slucaju da
neko od zaposlenih lica prilikom obavljanja svojih poslova i zadataka posumnja
u postojanje nekog krivi¢nog dela. Tada izmedu ostalih moguc¢nosti, postoji i
mogucénost postupanja u skladu sa Zakonom o zastiti uzbunjivaca. Medutim,
imaj¢i u vidu slabost zastite uzbunjivaca na globalnom nivou tesko je zamisliti
da ¢e se neko od zaposlenih odvaziti da prijavi neko krivi¢no delo znaju¢i da
nece imati adekvatan nivo zastite.

Interna revizija bi trebala da daje preporuke u cilju unapredenja posto-
jeceg sistema finansijskog upravljanja i kontrole, kao i da pruza savetodavne
usluge na nivou korisnika javnih sredstava u cilju unapredenja efikasnosti,
ekonomicnosti i zakonitosti poslovanja. Izvestaji interne revizije su namenjeni
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rukovodstvu institucije u kojoj je ona uspostavljena. Naravno, interni revizori
treba da reaguju na nepravilnosti u radu, ali za njih nisu propisane neke posebne
smernice kao $to je to slucaj sa sistemom finansijskog upravljanja i kontrole. Oni
imaju iskljuc¢ivo obavezu da ukoliko u postupku revizije uoce nepravilnosti u
radu, odmah o tome obaveste rukovodioca institucije u kojoj je interna revizija
uspostavljena. Medutim, u tom slu¢aju bi se moglo postaviti pitanje $ta ukoliko
se u postupku revizije uoce nepravilnosti koje pobuduju sumnju u izvr§enje
krivicnog dela od strane rukovodioca institucije. U takvim situacijama bi se
moglo tumaciti da oni mogu da prijave krivicno delo (ali ne postoji zakonska
obaveza da to i ucine) ili da postupe u skladu sa odredbama Zakona o zastiti
uzbunjivac¢a. Medutim, problem bi mogla da predstavlja slaba zastitita uzbu-
njivaca koja postoji na globalnom nivou. Zbog toga bi se retko koje lice koje je
zaposleno u odredenoj insitituciji osmelilo da prijavi svog nadredenog zbog
postojanja osnova sumnje u izvrsenje odredenog krivi¢nog dela ili da u skladu
sa navedenim Zakonom informi$e javnost o postojanju nepravilnosti.

Kada je u pitanju saradnja mehanizama eksterne kontrole javne potros-
nje sa nadleznim javnim tuzilastvima ili policijom, treba imati u vidu da je
veoma znac¢ajna medusobna razmena informacija. Stoga bi nadlezno tuzilastvo
oishodu tj. o odluci povodom podnete krivicne prijave ili postupanju po dostav-
lienoj informaciji trebalo da obavesti vrhovnu revizorsku instituciju ili budzet-
sku inspekciju. Medutim, ¢ini se da je u praksi potrebno unaprediti medusobno
razumevanje. Revizorski dokaz ¢esto nije isto §to i dokaz u krivicnom postupku,
pa bi u cilju boljeg razumevanja trebalo organizovati zajednicke obuke ili radi-
onice u cilju unapredenja saradnje.

Cesto se desava da ono $to je npr. revizorski dokaz ne predstavlja dokaz u
kriviénom postupku ili da budzetska inspekcija ne prepoznaje razliku izmedu
prekrsaja i krivicnog dela, a posebno imajuci u vidu ¢injenicu da se radi o eko-
nomskim deliktima kod kojih je razlika cesto neznatna i tice se eventualno
samo odredenog nov¢anog iznosa Stete i sl. Nakon pokretanja prekrsajnog
postupka i dono$enja odluke o istoj okolnosti, nije moguce naknadno voditi
krivi¢ni postupak zbog primene nacela ne bis in idem. Stoga bi zajednicke radi-
onice i okrugli stolovi zaposlenih u Drzavnoj revizorskoj instituciji, budzetskoj
inspekciji i javnim tuzilastvima mogli znacajno da doprinesu boljem razume-
vanju fenomenologije korupcije i unapredenju medusobne saradnje, a samim
tim i rezultata u njenom suzbijanju.
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