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Uvod

Spoljna revizija javnog sektora jedan je od glavnih instrumenata kojima se jaca odgovornost nosi-
laca javnih ovlaS¢enja i podize povjerenje javnosti u javni sektor. Njen osnovni zadatak je cjelovito
i taCno informisanje gradana o tome da li se javna sredstva koriste u skladu s propisimaidali su
organi koji upravljaju javnim sredstvima ostvarili ciljeve za koje su budZetom opredijeljena sredstva.

DrZavna revizorska institucija (DRI) samostalan je i vrhovni organ drZavne revizije, a ustanovljena
je donosenjem Zakona o drZavnoj revizorskoj instituciji, u aprilu 2004. godine, kao institucionalna,
eksterna, nezavisna, strucna i objektivna kontrola trosenja budzetskih sredstava i upravljanja
drZavnom imovinom u Crnoj Gori. DRI je do sada objavila 46 izvjeStaja o reviziji, od kojih su Sest
izvjestaji o reviziji zavrsnog racuna budZeta Crne Gore, a ostatak izvjestaji o pojedinacnim re-
vizijama. Broj revizija iz godine u godinu se povecava, uz postepeno povecanje kapaciteta DRI i
sprovodenje novih, zahtjevnijih vrsta revizija.

U medijima, od strane poslanika, predstavnika izvrsne vlasti i medunarodnih organizacija cesto
se mogu ¢uti pohvale na racun DRI i kvaliteta njenog rada. Do sada nije bilo znacajnijeg doprinosa
radu DRI od strane nevladinih organizacija u Crnoj Gori.

Rukovodedi se iznijetim stavovima, smatramo da je vrijeme za objektivan pregled dosadasnjeg
rada DRI, njenog poloZaja u institucionalnom okviru, nac¢ina na koji su nalazi ove institucije bili
koris¢eni od strane drugih nadleznih organa i, prije svega, rezultata dosadasnjeg rada. Uz podrsku
Evropskog fonda za Balkan, Institut Alternativa (IA) sproveo je projekat “Ka najboljoj EU praksi:
Jacanje uticaja spoljne finansijske kontrole u Crnoj Gori”. Projekat obuhvata analizu pravnog
okvira finansijske kontrole, kapaciteta Drzavne revizorske institucije i kvaliteta meduinstitucionalne
saradnje. Cilj projekta jeste dolaZenje do preporuka ¢ija ¢e primjena dovesti do unapredenja rada
DRI, a time i njenog uticaja na sistem javnih finansija, a ova publikacija treba da promovise taj cilj
i doprinese njegovoj realizaciji.

U izradi ovog istraZivackog izvjeStaja koriS¢eni su nalazi iz intervjua s predstavnicima subjekata
revizije, DRI, Ministarstva finansija, DrZavnog tuzilastva, Direkcije za javne nabavke, Podru¢nog
organa za prekrSaje Podgorica i poslanicima iz Odbora za ekonomiju, finansije i budZet. Koris¢en
je i materijal sakupljan od strane IA u toku prethodnih godina u vidu press clipping-a, ¢lanaka iz
Stampanih medija na temu drZavne revizije. Posvecena je paZnja i uporednoj praksi i zakonskim
okvirima drZavne revizije u odabranim zemljama regiona (Hrvatska, BiH i Makedonija). U toku
istraZivanja uspostavljena je konstruktivna saradnja sa DRI, kojoj je upucen osnovni upitnik sa
trideset pitanja, zahtjevi za pristup informacijama, a obavljeni su i intervjui s nac¢elnicima sektora.

Ova analiza sadrzi preporuke koje su namijenjene prvenstveno DRI, ali i ostalim ucesnicima pro-
cesa kontrole javne potrosnje u Crnoj Gori. Pored njene primarne namjene, uticaja na donosioce
odluka radi uvodenja novih rjesenja u zakonski okvir i praksu, cilj ove analize jeste da obogati fond
strucnih radova o oblasti eksterne revizije u Crnoj Gori.

Kako se u 2011. planiraju izmjene i dopune Zakona o DRI, to je prilika da se rijeSe odredena pi-
tanja koja znacajno opterecuju dosadasnji rad DRI. VaZnost daljeg rada na jacanju kapaciteta DRI
istakla je i Evropska komisija u Misljenju o zahtjevu Crne Gore za ¢lanstvo u EU, naglasivsi
gakao dio jednog od sedam klju¢nih prioriteta ¢ijim je ispunjenjem Crna Gora uslovljena u pogledu
zapocinjanja pregovora o ¢lanstvu.






Pravni okvir

Drzavna revizorska institucija

Clan 144
DrZavna revizorska institucija Crne Gore je samostalan i vrhovni organ drZavne revizije.

DrZavna revizorska institucija vrsi reviziju zakonitosti i uspjesnosti upravljanja drZavnom imovi-
nom i obavezama, budZetima i svim finansijskim poslovima subjekata Ciji su izvori finansiranja javni
ili nastaju koris¢enjem drZavne imovine.

Drzavna revizorska institucija podnosi Skupstini godisnji izvjestaj.
DrZavnom revizorskom institucijom upravlja Senat.

(1z Ustava Crne Gore)

Ustavom Crne Gore, Drzavna revizorska institucija definisana je kao samostalni i vrhovni organ
drzavne revizije koji vrsi reviziju zakonitosti i uspjesnosti upravljanja drZzavnom imovinom i
obavezama, budZetima i svim finansijskim poslovima subjekata Ciji su izvori finansiranja javni ili
nastaju koriS¢enjem drzavne imovine.

Namjera ustavopisaca bila je da se u ustavnom tekstu nadu samo osnova odredenja DrZavne re-
vizorske institucije, a da svi ostali elementi budu predmet zakonske materije. Na medunarodnom
skupu na temu "Uloga i poloZaj DrZavne revizorske institucije u parlamentarnom sistemu
i Ustavu Crne Gore”, odrzanom u sklopu javne rasprave o Nacrtu Ustava Crne Gore u aprilu 2007.
godine, predsjednici i predstavnici vrhovnih revizorskih sudova i institucija Slovenije, Madarske,
Bugarske, Srbije, Hrvatske, Makedonije i Crne Gore, i lanovi Odbora za ekonomiju, finansije i budZet
Skupstine RCG, ocijenili su da bi ipak trebalo dodatno razmotriti pitanje ustavne definicije finan-
sijske nezavisnosti DRI, kao i nezavisnosti u smislu polozaja ¢lanova Senata® i odnosa Skupstine i
Institucije. Medu preporukama koje su usaglasili uCesnici skupa jeste i dodatno ustavno definisanje
osnovnog elementa neophodne ustavne definicije — nacela nezavisnosti, posebno u dijelu ustavnog
iskaza Senata kao kolegijalnog organa upravljanja Institucijom.

Skupstina Republike Crne Gore, na sjednici odrZanoj 29. aprila 2004. godine, donijela je Zakon o
drzavnoj revizorskoj instituciji? kojim je formirana DrZavna revizorska institucija Crne Gore kao
institucionalna, eksterna, nezavisna, struc¢na i objektivna kontrola troSenja budzetskih sredstava i
upravljanja drZzavnom imovinom u Crnoj Gori. Prijedlog zakona podnijet je na inicijativu poslanika
iz tadaSnjeg Odbora za privredu, finansije i zaStitu Zivotne sredine.

Zakon je izmijenjen 2006. godine u dijelu koji reguliSe uslove za imenovanje i broj ¢lanova Senata?.

Prema Akcionom planu za sprovodenje Strategije za borbu protiv korupcije i organizovanog
kriminala za period 2010-2014, DRI ¢e, u saradnji s Odborom za ekonomiju, finansije i budzet,

1 “U stavu 3 predlozenog ¢lana bilo bi neophodno da iza iskaza “Drzavnom revizorskom institucijom upravlja
Senat”, stoji nastavak - “¢iji ¢lanovi imaju sudijsku nezavisnost.”... Nezavisna sudijska ovlas¢enja i nezavisnost danas
predstavljaju osnov revizorskih institucija (sudova) i posebno su istaknuti u tackama 72 i 73 INTOSAI standarda i
u ustavnim definicjama savremenih demokratija. - Preporuke Medunarodnog skupa, preuzeto s internet stranice
DRI: http://www.dri.co.me/index.php?option=com_content&task=view&id=122&Itemid=279 30/08/2010

2 “SLlist CG” br. 28/04, 27/06, 78/06 i 17/07

3 Clan 31132 Zakona o DRI, “SI. list RCG” br. 78/06




pripremiti Prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o DrZavnoj revizorskoj instituciji,
ili, ukoliko se ocijeni potrebnim, novi Zakon o DrZavnoj revizorskoj instituciji, ¢cime bi se izvrsila
obaveza usaglasavanja Zakona s Ustavom. U saradnji sa SkupStinom, Zakon ¢e se donijeti do kraja
2011. godine.

U daljem razvoju pravnog okvira, pored najavljene revizije Zakona o DRI, predstoji i donoSenje
metodoloskih uputstava i prirucnika za reviziju. Ovi dokumenti bi opisivali precizne postupke
realizacije, ukljucujuci i metode po kojima bi trebalo dokumentovatii ocjenjivati sisteme subjekata
revizije, utvrditi revizorske rizike i prikupljati uzorke.

Senat DRI je u dosadasnjem periodu usvojio sljede¢a podzakonska akta:

e Poslovnik Drzavne revizorske institucije*

e Uputstvo o metodologiji rada DrZavne revizorske institucije®

e Eticki kodeks drzavnih sluzbenika i namjeStenika u DrZavnoj revizorskoj
instituciji

e Pravilnik o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji poslova u DrZavnoj
revizorskoj instituciji.

4 “SLlist CG” br. 50/07
5 “SLlist CG” br. 02/05



Nezavisnost

Izbor i sastav Senata DRI

Prvobitno je Zakon o DRI predvidao da Senat ima tri ¢lana, a izmjenama i dopunama iz 2006. go-
dine sastav Senata je proSiren na pet ¢lanova. Uslovi za imenovanje predvidali su da ¢lan Senata
mora imati,poloZen pravosudni ispit i najmanje deset godina radnog iskustva na poslovima pravne
struke” odnosno ,poloZen strucni ispit za obavljanje poslova revizora ili ra¢unovode i najmanje
deset godina radnog iskustva“.

[zmjenama zakona iz 2006. godine promijenjeni su uslovi koje mora da ispunjava ¢lan Senata. Tako
je izmjenama propisano da ¢lan Senata mozZe biti i lice koje ima ,najmanje deset godina radnog is-
kustva u vrSenju odgovornih poslova u obavljanju poslova u javnim finansijama“ i ,najmanje deset
godina radnog iskustva na obavljanju odgovornih pravnih poslova u drzavnoj sluzbi“. Izmjenama
je utvrdeno da najmanje dva ¢lana moraju biti diplomirani pravnici.®

Za ¢lanove Senata birani su: Miroslav IvaniSevi¢ (raniji ministar finansija i potpredsjednik Vlade),
Milan Dabovi¢ (raniji pomo¢nik ministra finansija),
DragiSa PeSi¢ (raniji predsjednik Vlade Savezne
Republike Jugoslavije), Branislav Radulovi¢ (ra-
niji Sef kabineta predsjednika Skupstine Crne
Gore) i DuSan Mrdovi¢ (raniji generalni sekretar
Skupstine). U aprilu 2010. DuSan Mrdovic je
imenovan za ambasadora Crne Gore ¢ime mu
je prestao mandat ¢lana Senata DRI.

Pocetkom drzavne revizije u Crnoj Gori moZe se sma-
trati osnivanje Glavne drzavne kontrole, zasebnim
zakonom KnjaZevine iz 1901. godine. Ustavom iz 1905.
Glavna drzavna kontrola potvrdena je kao poseban
racunsko-sudski organ kontrole javnih finansija, sa
zadatkom da vrSi “pregled svih drZzavnih racuna”.

Prva revizija finansijskog poslovanja i budzetskih
sredstava u Crnoj Gori sprovedena od strane Glavne
drzavne kontrole obuhvatila je period od 1890. do 1902.

Clanove Senata imenuje i razrje$ava Skupstina, na
prijedlog nadlezZnog radnog tijela (Administrativni

odbor).” Na 19. sjednici Administrativnog odbora?®
usvojen je zakljuCak kojim se poslanicki klubovi
pozivaju da dostave prijedloge za imenovanje

godine. Kao posljedica uocenih zloupotreba, uslijedilo
je otpustanje, penzionisanje i nov¢ano kaznjavanje
nekoliko kapetana i sluzbenika.

¢lana DRI, s obavezom da se, nakon Sto istekne

dogovoreni rok (15 dana), nastavi postupak za

utvrdivanje kandidata za imenovanje ¢lana DRI. U meduvremenu nije imenovan novi ¢lan Senata
pa je mjesto petog ¢lana i nakon devet mjeseci upraznjeno.

Prilikom imenovanja novog ¢lana Senata mora se voditi ra¢una o tome da on/ona bude pravnik/
pravnica®, ¢cime bi se ispunila obaveza iz Zakona o DRI*. Takode, vazno je imati na umu i rodnu
ravnopravnost i potrebu povecanja broja Zena zaposlenih na rukovodeé¢im mjestima u DRI.

Clan 32 Zakona o DRI

Clan 33 Zakona o DRI

Sjednica Odbora odrzana je 10. juna 2010. godine.

0 vaznosti pravnickog kadra u redovima DRI vidjeti poglavlje “Krivi¢na odgovornost” u daljem tekstu.

10 Samo je mr Branislav Radulovi¢ diplomirani pravnik, dok su Miroslav Ivanisevi¢, dr Milan Dabovi¢ i Dragisa
Pesi¢ ekonomisti.

NelNcolbN Be)}



Personalna nezavisnost

Nezavisnost osoba koje zauzimaju klju¢ne pozicije u DRI ukljucuje i sigurnost njihovog zanimanja
i imunitet za sva djela koja predstavljaju uobicajeno vrsenje duznosti vezano za funkciju koju
obavljaju. Iako se moze tvrditi da je stalnost funkcije obezbijedena rjeSenjem po kojem se ¢lanovi
Senata DRI biraju doZivotno'!, a predsjednik Senata na neobnovljivi mandat od devet godina'?,
ustavni okvir mora za ¢lanove Senata da predvidi i imunitet, Sto sada nije slu¢aj. Imunitet za
svaki sadasnji ili prosli ¢in koji rezultira iz uobicajenog obavljanja propisanih funkcija predviden
je Deklaracijom iz Meksika'®. [zostanak definisanog funkcionalnog imuniteta moZe predstavljati
problem u predstojecim pregovorima o pristupanju Evropskoj uniji prilikom otvaranja poglavlja
32 - Finansijska kontrola, na $ta je upozorila i sama Evropska komisija (u Analitickom izvjeStaju
koji je pratio Misljenje Evropske komisije o zahtjevu Crne Gore za clanstvo u Evropskoj uniji'*).

Planiranje revizije

Prema Zakonu o DRI, Institucija samostalno odlucuje o subjektima revizije, predmetu, obimu i
vrsti revizije, uz obavezu da jednom godisnje vrsi reviziju zavrsnog racuna budzeta Crne Gore."
Subjekti revizije su organi i organizacije koje upravljaju budZetom i imovinom drZave i jedinica
lokalne samouprave, fondovi, Centralna banka Crne Gore i druga pravna lica u kojima drzava
ucestvuje u vlasniStvu. Institucija vrsi i reviziju subekata koji izvrsavaju dio budzeta, upravljaju
drZavnom imovinom, primaju dotacije ili od drzave dobijaju bespovratna davanja ili garancije,
odnosno posluju sa subjektom revizije.'®

Godisnji plan revizije sastavlja se u periodu od sredine oktobra do 10. januara sljedece godine'’, a
donosi ga Senat DRI'®, nakon postupka hijerarhijskog saodlucivanja i sugerisanja ideja i prijedloga
(od drzavnih revizora prema nacelnicima sektora, zatim prema nadleZnom kolegijumu i, na koncu,
Senatu DRI). Godis$nji plan revizije predstavlja poslovnu tajnu DRI sve dok se svi subjekti revizije
predvideni planom ne obavijeste o pocetku vrsenja revizije.'”

Senat moZe donijeti dugoroc¢ni (orijentacioni) plan revizija, razvojne planove, planove edukacije, dok
sektori, u skladu sa svojom nadleZnos$¢u, mogu donositi posebne planove?’, Sto do sada nije radeno.

Vladi i SkupStini “nije zabranjeno da daju ideje o temama za revizije, pri cemu je subjekat koji pod-
nosi molbu svjestan da je Institucija, po pravilu, ve¢ utvrdila angaZovanje svojih revizora svojim
godisnjim planom i da moraju postojati dobri razlozi za odustajanje od tog plana”?!.

11 Clan 34 Zakona o DRI
12 Clan 33 Zakona o DRI
13 Drugi prinicip Deklaracije iz Meksika o nezavisnosti DRI, http://www.intosai.org/blueline/upload/issai-
10mexikodekle.pdf (15/11/2010)

. surona.eu/enlars

17 Cl.9 Zakona o DRI

18 Cl.38 Zakona o DRI

19 CI. 33 Poslovnika DRI (“S. list RCG”, br. 50/07 od 17.8.2007)
20 Cl. 34 Poslovnika DRI (“Sl. list RCG”, br. 50/07 od 17.8.2007)
21 Odgovori DRI na upitnik Instituta Alternativa (10/6/2010)
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U Zakonu o DRI nijesu predvidena rjeSenja kojima bi se uredila uloga trecih subjekata (Viade,
Skupstine, institucija koje se na nekin nacin bave javnim finansijama - Komisija za kontrolu postupka
javnih nabavki, DrZavno tuZilastvo, Uprava policije, itd., ali i civilnog drustva) u sastavljanju godiSnjeg
plana revizija, pod okriljem nacela nezavisnosti i moguc¢nosti da se takve namjere tumace kao
vrSenje uticaja na DRI

[ako se nezavisnost DRI od zakonodavne i izvrsne Tokom rasprave o Prijedlogu Zakona o zavr$nom
vlasti ne smije naruSavati,** potrebno je zakonski rac11Vnu_bf1'1dzet'a} za 20107..111{ Odboru za ekonomiju,
regulisati nacin na koji subjekti van DRI mogu davati budzetifinansije, poslanik Zarija Pejovic zatrazio
e e . o je od predstavnika DRI da razmotre mogucnost
sugestije i pr1]ed19ge Zil godisnji pl'an'revmj:,a. U tom da u u planu revizije za iduéu godinu (2009)
pogledu, posebno je vazno predvidjeti mogu¢nostda = predvide reviziju jednog od drzavnih preduzeca.
poslanici u Odboru za ekonomiju, finansije i budzet lako se ne moze potvrditi formalno prihvatanje
mogu sugerisati subjekte za godisnji plan revizije ~ ©Vo8 prijedloga, DRI je do kraja godine zaista
kroz formalnu proceduru u okviru koje DRI ne bi obavila reviziju finansijskih iskaza Zeljeznice
. . . L. Crne Gore AD za 2007. godinu, au 2009. obavila
blla} o_bavezana takvim prljedlog:m.r?, ?li b_l lma!a ireviziju Javnog preduzeca za upravljanje mor-
definisanu proceduru razmatranjaiizjasnjavanja skim dobrom Crne Gore. Iako je DRI postupila u

o istom. skladu s preporukom jednog opozicionog poslanika,
clanovi Odbora nijesu nastavili praksu predlaganja
subjekata revizije za godisnji plan DRI.

Budzet DRI

Finansijska autonomija i obezbijedenost odgovarajucih ljudskih, materijalnih i nové¢anih resursa
jedan je od klju¢nih principa nezavisnosti drZzavnih revizorskih institucija, sadrZan u INTOSAI
Deklaraciji iz Meksika o nezavisnosti DRI.?® Dakle, upliv izvrsne vlasti na kontrolu i pristup fi-
nansijskim sredstvima neophodnim za rad DRI mora biti minimalan, pa obi¢no parlament ima
glavnu ulogu u tom segmentu. Funkcionisanje crnogorske DRI Cesto se prikazuje kao finansijski
nezavisno od Vlade. Medutim, potrebno je ukazati da DRI nije u potpunosti finansijski nezavisna
od izvrsne vlasti.

Zakon o DRI propisuje finansiranje DRI na uopsSten nacin:

“Sredstva za rad Institucije obezbjeduju se u budZetu Republike. Zahtjev
za dodjelu budzetskih sredstava Instituciji podnosi radno tijelo Skupstine
nadleZno za poslove finansija, na prijedlog Institucije”.?*

DRI je potrosacka jedinica u sistemu drzavnog budzeta.?® Senat DRI utvrduje prijedlog potrebnih
sredstava s obrazloZenjem i dostavlja ga skupsStinskom Odboru za ekonomiju, finansije i budZet. Po
dobijenoj saglasnosti, nakon rasprave u Odboru kojoj prisustvuju predstavnici DRI i Ministarstva
finansija, finansijski plan se dostavlja Ministarstvu finansija, tako da taj plan dalje “dijeli sudbinu”
finansijskih planova ostalih budZetskih korisnika. Ministarstvo u toj fazi moze izmijeniti budZet
DRI i tako uticati na njenu nezavisnost.

Jacanje finansijske nezavisnosti DRI, smanjenje uticaja izvrSne vlasti na njen rad i poseban status
u odnosu na ostale korisnike budZetskih sredstava nosi sa sobom i pojatanu odgovornost za

22 Cl. 2 Zakona o DRI garantuje nezavisnost ove institucije: “Institucija je samostalan i vrhovni organ drzavne

revizije. Niko ne smije da utiCe na ¢lana Senata Institucije u vr$enju poslova utvrdenih ovim zakonom.”

23 Finansijska nezavisnostje osmi klju¢ni prioritet u ovom INTOSAI dokumentu. Verzija na engleskom je dostupna
www.intosai.org/blueline/upload/issailOmexikodekle.pdf (30/11/2010)

24 Zakon o DRI, ¢lan 51.

25 Zapodatke o visini budzetskih sredstava dodijeljenih DRI vidjeti grafik br. 2 “Budzet DRI u periodu 2005-2009.”
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poStovanje pravila budZetske discipline. BudZet DRI sadrZi troSkove za odrzavanje poslovanja,
personalne troSkove i sredstva za materijalne troskove. Zavrsni racun DRI kontroliSu predstav-
nici Skupstine, odnosno ¢lanovi Odbora za ekonomiju, budZet i finansije. U dosadasnjem periodu,

revizija Zavr$nog racuna DRI nije radena.?®

Potrebno je primijeniti postojec¢a zakonska ovla$¢enja i uvesti
elemente parlamentarne kontrole, prvenstveno kroz redovno
angaZzovanje spoljnih revizorskih kuca radi revizije zavrsnog
racuna budZeta DRI od strane Skupstine, tj. nadleZnog Odbora.
Radi racionalnog utroska sredstava i izbjegavanja opterecenja
rada DRI, potrebno je da Odbor organizuje reviziju zavrsnog
racuna budZeta DRI u intervalima od nekoliko godina.

Jedno od rjeSenja koje INTOSAI preporucuje kao dobru praksu
jeste tzv. jednolinijski budZet DRI, odnosno rjesenje po
kojem DRI zahtijeva ukupnu sumu budZeta, uz ovlas¢enje da
po odobrenju iste sama odlucuje o tome kako ¢e sredstva biti
rasporedena u razne kategorije troskova.?”

Opravdanje za uvodenje ovakvog rjeSenja pronalazimo u
dosadas$njem radu DRI. Tokom rasprave o Prijedlogu zakona
o budZetu za 2010. u Odboru za ekonomiju, budZet i finansije,
DRI je imala inicijativu da se u okviru budZeta te potrosacke
jedinice izvrsi preusmjeravanje sredstava izmedu stavki
kako bi se obezbijedila sredstva za rjeSavanje stambenih
pitanja. Clanovi Odbora su jednoglasno odluéili da podnesu
amandman na Prijedlog budZeta kako bi ostvarili ovu inici-
jativu DRI. Medutim, predstavnik predlagaca nije prihvatio
navedeni amandman.?®

Drugom prilikom, tokom sjednice odbora na kojoj se rasprav-
ljalo o Prijedlogu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
budZetu za 2009. godinu (julski rebalans budZeta), predstavnici
DRI su u formi amandmana zatrazili rebalans budZeta DRI da
bi se obezbijedila nedostajuca sredstva za zarade zaposlenih,
Sto su Odbor i predlagac prijedloga zakona podrzali.?’

26 Odgovori DRI na upitnik Instituta Alternativa (10/6/2010)

Iskustvo iz BiH:

Ured zareviziju (UZR) priprema nacrt
svog godisnjeg budzeta i dostavlja ga
parlamentarnoj komisiji na odobra-
vanje, nakon Cega se nacrt dostavlja
Ministarstvu finansija i trezora BiH
radi uvrstavanja u budzet. Mini-
starstvo moze dati misljenje o nacrtu
budzeta UZR, ali nema moguc¢nosti
izmjene nacrta budzeta koji je pre-
thodno odobrila parlamentarna
komisija. (cl. 5)

UZR je u obavezi da priprema
tromjesecne finansijske izvestaje o
poslovanju i da ih dostavlja parla-
mentarnoj komisiji. Godisnji izvjestaj
o aktivnostima osim informacija o
poslovanju sadrzii finansijski izvjestaj
UZR. Parlamentarna komisija imenuje
nezavisnu revizorsku kucu ili komisiju
zareviziju od pet ¢lanova, koji moraju
dabudu struénjaci iz oblasti revizije i
racunovodstva, radi revizije godiSnjih
finansijskih izvjeStaja UZR. Pomenuta
komisijaimenuje i posebnu komisiju od
triclana, sa odgovarajué¢im iskustvom,
radi pregleda zavrsnogizvjestaja UZR.
Ta komisija dostavlja parlamentarnoj
komisiji izvjeStaj o svojim nalazima, s
komentarom o revizorskim nalazima
izrevizije finansijskih izvjestaja prije
nego Sto parlamentarna komisija
odobri buzet UZR.

(¢l. 6 Zakona o reviziji institucija BiH)

27 INTOSAI Smjernice i dobre prakse nezavisnosti DRI, dokument dostupan na

tp://www.skupstina.me/cms/site_data/25122009/Zapisnik%20-12_sjednica%20EKONOMIJA.pdf (25/08/2010)
29 http://www.skupstina.me/cms/site_data/IZV]JESTA]J/I1ZVJESTAJ10/ZAPISNIK%20SA%20DRUGE%20SJEDNICE%?20

ODBORA%20ZA%20EKONOMIJU,%20FINANSIJE%201%20BUDZET.pdf (25/08/2010)
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Odgovornost

Pravilno, efektivno, efikasno i namjensko upravljanje javnim sredstvima i imovinom obaveza je
subjekata revizije, koji snose odgovornost za eventualna krsenja i povrede propisa u ovom smislu.
Ova krSenja i povrede mogu biti razlic¢itog stepena ozbiljnosti, i dok se za neefikasno postupanje
odgovara pla¢anjem odstete i u disciplinsko-pravnom smislu, postoji i mogu¢nost krivicnog gon-
jenja za djela koja su definisana Zakonikom o krivicnom postupku i drugim zakonima. Dosadasnji
revizorski nalazi nijesu pruzili osnovu za procesuiranje krivi¢ne/prekrsajne/disciplinske odgo-
vornosti nadleznih funkcionera i sluzbenika u subjektima revizije. Ova Cinjenica Cesto se istice kao
kritika na racun DRI, Ciji se predstavnici sa svoje strane pravdaju time da je uloga DRI “prvenstveno
obavjeStavanje gradana i privrede Crne Gore da li se zakonito i korisno troSe budZetska sredstva
(...), asveu cilju povecanja efikasnosti i pravilnosti u koriS¢enju budzetskih sredstava”*®i da druge
nadlezne institucije i organi mogu sami inicirati utvrdivanje odgovornosti ukoliko za to pronadu
osnova u izvjesStajima o reviziji.

Krivicna odgovornost

Obaveza prijavljivanja krivicnog djela svih drZavnih organa, organa lokalne samouprave, javnih
preduzeca i ustanova ustanovljena je Zakonikom o Kkrivicnom postupku, koji navodi da su isti
duZni “da prijave krivi¢na djela za koja se goni po sluZbenoj duznosti, o kojima su obavijesteni ili
za koja saznaju na drugi nacin”. 3!

DRI ima preventivnu ulogu u suzbijanju korupcije, a njenim djelovanjem identifikuju se situacije
koje predstavljaju povecani rizik za nastanak korupcije. Medutim, u slu¢ajevima osnovane sumnje
da je uc¢injeno krivi¢no dijelo, DRI ima i zakonsku obavezu podnosSenja krivicne prijave. Zakon o
DRI utvrduje ovu obavezu, navodedi da je Institucija duZna da, bez odlaganja, podnese krivi¢nu
prijavu, ako u postupku revizije utvrdi da postoje osnovi sumnje da je ucinjeno krivicno djelo.*?
Takode, DRI je u obavezi da DrZavnom tuzZiocu podnese prijavu ¢im se nade u posjedu informacije
da organ nad kojim se vrsi revizija “prouzrokuje Stetu za drzavnu imovinu”.*3

[z DRI navode da u dosadasnjoj praksi “nijesu obavjeStavali subjekta revizije da postoji osnov za
pokretanje postupka za naknadu Stete, niti Drzavnog tuZioca o nanos$enju Stete drZavnoj imovini,
niti je bilo osnova za podnosenje krivi¢nih prijava”.?*

U Izvjestaju o evaluaciji Republike Crne Gore?® iz 2006. sastavljenom od strane Grupe zemalja

30 Uvodno izlaganje predsjednika Senata DRI Miroslava IvaniSevi¢a na konferenciji za novinare povodom objav-
ljivanja Godlsn]eg izvjeStaja o izvrSenim rev121]ama i aktlvnostlma za perlod oktobar 2009 - oktobar 2010. http://

31 Cl 227 Zakonlko kr1v1cnom postupku (Sl list br. 71/03)

32 Cl. 23 Zakona o DRI

33 (. 22 Zakona o DRI

34 0Odgovori DRI na upitnik Instituta Alternativa (10/6/2010)

35 http://www.coe.in hl/monitoring/gr luations/round2/GrecoEvall-2(2 4_Monten
(28/8/2010)
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Savjeta Evrope za borbu protiv korupcije (GRECO) preporucuje se “da se uspostave smjernice i
obezbijedi obuka za drZavne revizore kako bi oni u potpunosti izvrsili svoju obavezu prijavljivanja
DrZavnom tuziocu sumnji na krivi¢na djela, ukljucujuci korupciju” (Preporuka br 24).

GRECO Izvjestaj o usaglasenosti za Crnu Goru*® iz 2008. godine o ispunjenju preporuka datih u
izvjestaju iz 2006. zakljucuje da je navedena preporuka “djelimi¢no ostvarena”, jer, iako je obaveza
prijavljivanja krivi¢nih djela tuZilaStvu uvrstena u opSti program obuke drzavnih revizora, odrzan
je mali broj seminara, a uputstvo o zakonskoj obavezi drzavnih revizora da prijavljuju krivi¢na
djela nije izradeno.?’

U GodiSnjem izvjeStaju o izvrSenim revizijama i aktivnostima DRI za period od oktobra 2008. do
oktobra 2009. godine navodi se da su DRI i DrZavno tuzilastvo u saradnji sa Misijom OEBS-a u Crnoj
Gori i Upravom za antikorupcijsku inicijativu pripremili nacrt dokumenta o smjernicama, koje se
ticu krivi¢nih prijava iz revizorskog postupka.

Kroz odgovore na osnovni upitnik upu¢en DRI saznali smo da je DrZavni tuZilac u nekoliko navrata
trazio informacije za odredene subjekte revizije, a na osnovu izvjestaja DRI, i da su iste pruZene od
strane Institucije. Prema saznanjima Instituta Alternativa, pruZene informacije nijesu rezultirale
pokretanjem krivi¢nih prijava od strane DrZavnog tuZioca.

Potrebu za ve¢im interesovanjem nadleznih institucija i javnosti za nalaze DRI iskazao je i ¢lana
Senata DRI, Branislav Radulovi¢:

,Ono Sto bi mi u DRI htjeli da se dogodi jeste da se pojaca parlamentarna

kontrola, da se razmatraju nasi nalazi i da javnost viSe percipira nase nalaze.

Kao tre¢i segment je da i u odredenim situacijama i samo TuZilaStvo procijeni

dali postoji osnovana sumnja u pojedinim slucajevima, dali je izvrSeno krivicno

djelo i da uradi onaj dio posla koji je iz nadleznosti samog Tuzilastva.” 38
U vezi s ovom izjavom je i praksa dostavljanja izvjeStaja o reviziji Drzavnom tuzilastvu. [ako je
neupitno da TuZilastvo mora budno pratiti rad DRI i koristiti izvjeStaje o reviziji, praksa oslanjanja
na organe za krivi¢no gonjenje, uprkos sopstvenim ovlas¢enjima koja su, i pored opSte obaveze
svih drZzavnih organa iz Zakonika o kriviécnom postupku, podvucena u Zakonu o DRI, ¢ini se
zabrinjavaju¢om.

Prilikom predstavljanja godiSnjeg izvjeStaja o radu DRI za period 2009-2010, Radulovi¢ je,
komentarisuci ¢injenicu da nije podnesena nijedna krivi¢na prijava, naveo da DRI nije organ gon-
jenja i podsjetio da su samo nekoliko zaposlenih u DRI po struci pravnici.

"TuZzilac treba da pokrece prijave, a posao DRI je da utvrdi ¢injenice, obavijesti
javnost i izvjeStaj dostavi parlamentu koji daje saglasnost na zavrsSni racun
i obavlja politicku kontrolu” - objasnio je Radulovi¢.*

Ova izjava istovremeno govori o mogu¢em nedostatku kapaciteta u DRI za podnoSenje krivi¢nih
prijava, odnosno utvrdivanje postojanja krivicnog djela, kao i o potrebi aktivnijeg ispitivanja
navoda iz izvjeStaja o reviziji od strane DrZavnog tuZzilastva.

Predsjednik skupstinskog Odbora za ekonomiju, finansije i budZet Aleksandar Damjanovic¢ takode
naglaSava vaznost utvrdivanja krivicne odgovornosti u ovoj oblasti:

www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round2/GrecoRC1&2(2008)5_Montenegro_ME.pdf
(28/8/2010)
37 Prema podacima koje je Institut Alternativa dobio od DRI, ova preporuka je u meduvremenu ispunjena.
38 Preuzeto sa http://www.slobodnaevropa.org/content/regija_afere/1902637.html (31/8/2010) “Hoce li se
rascistiti otvorene afere”, Radio Slobodna Evropa
39 “Revizija ¢e pojacati front protiv korupcije”, Pobjeda, 9/11/2010, http://www.pobjeda.co.me/citanje.php?datum=2010-
11-09&id=194660 (22/11/2010)
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"Kroz izvjeStaje DrZavne revizorske institucije... registrovano je dosta
nezakonitosti i nepravilnosti u radu raznih ministarstava i drzavnih organa.
Za ocCekivati je bilo da se u tu pric¢u ukljuce i drugi nadlezni organi koji bi
morali da ispitaju sve te stvari, i da se snose posljedice. Toga joS nema i tu
definitivno postoji problem... mi jo$ uvijek nijesmo drustvo koje je u stanju
da razmiSlja na nacin da se personalizuje krivica i odgovornost, a da se dobici
i benefiti disperzuju na cijelo drustvo...imamo kolektivizaciju odgovornosti,
a privatizaciju profita i benefita.”?

lako podnosSenje krivi¢nih prijava nije primarni zadatak DRI, Zakon o DRI nedvosmisleno utvrduje i
tu nadleZnost ove institucije. Imajuci u vidu pomenutu obavezu iz Zakonika o krivicnom postupku,
moZe se utvrditi da je ta obaveza naglaSena njenim uklju¢ivanjem u Zakon o DRI. Izjave ¢elnih ljudi
DRI o nedostatku kapaciteta za obavljanje ove funkcije treba shvatiti kao signal za povecanje budzeta
DRI u pravcu zaposljavanja kadra s iskustvom u krivicnom pravu i obuke ve¢ zaposlenih pravnika.

Saradnja s DrZzavnim tuzilastvom mora biti intenzivirana, ali u smislu redovnog dostavljanja
svih izvjeStaja o reviziji i obuke drzavnih revizora, nikako u smislu prebacivanja nadleZnosti za
podnosSenje krivi¢nih prijava sa DRI na Tuzilastvo.

Prekrsajna odgovornost

Prekrsajna odgovornost u oblasti upravljanja javnim finansijama u Crnoj Gori nije adekvatno
zakonski regulisana, niti se sprovodi u praksi. Evidentno je da korisnici budZeta Crne Gore vrlo
Cesto nenamjenski trose drZavni novac, a s druge strane, zloupotrebe drzavnog novca adekvatno
se ne sankcionisu.

DRI je tokom revizija kod vecine subjekata uocila nepravilnosti u dijelu planiranja budzeta, evi-
dencije i koriS¢enja gotovine, kao i nenamjenskog koris¢enja sredstava.”! Kod brojnih potrosackih
jedinica ustanovljene su nepravilnosti kao Sto su: neevidentirani prihodji, rashodi, depoziti, donacije,
zadrZavanje novca na racunima komercijalnih banaka bez evidencije u Glavnoj knjizi trezora,
nepravilnosti u vrSenju javnih nabavki, i dr. Glavni problem predstavlja Cinjenica da ti prekrsaji,
odnosno njihovi izvrsioci, ostaju nekaZnjeni.

Imajudi u vidu navedeno, pitanje kojim smo se bavili jeste pravna regulativa prekrSajne odgovor-
nosti u zakonima o budZetu Crne Gore i pojedinih zemalja regiona. Ono Sto predstavija izuzetak
Crne Gore u odnosu na zemlje regiona jeste to $to u Organskom zakonu o budZetu*, u Godisnjim za-
konima o budZetu®, kao i u Zakonu o prekrsajima Crne Gore nije predvidena prekrsajna odgovornost
korisnika budZeta, odnosno lica odgovornih za koris¢enje budZetskih sredstava. S tim u vezi napravili
smo uporedni prikaz prekrSajne odgovornosti u Zakonima o budZetu tri zemlje regiona: Bosne i
Hercegovine, Hrvatske i Makedonije.

40 Intervju s predsjednikom Odbora za ekonomiju, budZzet i finansije, Aleksandrom Damjanovi¢em, koji je obavio
predstavnik Instituta Alternativa 23. 11. 2009.

41 Godisnjiizvjestaj o izvrSenim revizijama i aktivnostima DrZavne revizorske institucije Crne Gore za period oktobar
2008 - oktobar 2009. godine

42 Zakon obudzetu CG (Sl.list RCG”,br.40/01,44/01,28/04,71/05, Sl list, br.12/07 od 14.12.2007,73/08 0od 02.12.2008,
53/09 od 07.08.2009),

43 Zakon o budZetu Cne Gore za 2010. godinu.
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Praksa u regionu (Bosna i Hercegovina, Hrvatska, Makedonija)

Organski zakoni o budZetu Bosne i Hercegovine, Makedonije i Hrvatske** predvidaju kaznene
odredbe kojima se uspostavlja prekrsajna odgovornost korisnika budZeta, odnosno lica odgovornih
za pripremu, usvajanje i izvrSenje budzeta.

Bosna i Hercegovina

U Zakonu o prorac¢unima u federaciji Bosne i Hercegovine® kazne od 511 do 2556 eura*® predvidene su
za odgovorne osobe budZetskog korisnika, odgovorne osobe vanbudZetskog fonda, nosioce izvrSne
vlasti kantona, grada ili opStine ukoliko ne postuju zakonske odredbe kada je u pitanje podnosSenje
zahtjeva za izdvajanje iz budZeta, u izradi i donoSenju budZeta, u vodenju rac¢unovodstvenih evi-

dencija, ukoliko regularno ne podnose tromjesecne izvjestaje.
Takode, kaznom od 2556 do 10225 eura*’ ista lica ¢e se kazniti
ukoliko ne posStuju zakonske odredbe kada je u pitanju real-
izovanje rashoda budZetskog korisnika, ukoliko ovlas¢enim
sluZbenicima za unutrasnju reviziju ne omoguce da sprovode
reviziju u skladu sa zakonom, ukoliko upravljanje gotovinom
i zaduZivanje nije izvrSeno u skladu sa zakonom.

Makedonija

Zakon o budZetu Makedonije neSto detaljnije propisuje
prekrsajnu odgovornost u ovoj oblasti. U Zakonu o budZetu
Makedonije*® navodi se da ¢e krsenje ovog zakona dovesti do
adekvatne disciplinske i prekrsajne odgovornosti. Novéanom
kaznom od 246,57 do 821,92 eura® kaznice se odgovorno
lice korisnika budZeta Republike, jedinica lokalne samouprave i
fondova ukoliko neadekvatno prikazuje prihode i ne uplac¢uju
ih u budZet Republke Makedonije, ukoliko krsi obaveze u
pla¢anju budzetskih prihoda ili ne sprovodi reviziju korisnickih
jedinica, koristi svoju poziciju i ne rasporeduje sredstva iz
budzeta ili odgada isplatu obaveza, pravi isplate iz budZeta
suprotno zakonu, ne informise Ministarstvo finansija o pri-
hodima i rashodima, krsi rokove za podnoSenje zavrSnog

Iskustvo iz Srbije:

“DRIje 18.februara 2010. godine pod-
nio zahtjev za pokretanje prekrsajnog
postupka protiv 19 drzavnih funkcio-
nera, medu kojima je Sest aktuelnih i
petbivSih ministara. Oni se sumnjice
za krSenje Zakona o budzetskom
sistemu, a zaprije¢ena kazna je do
50.000 dinara.

Podnijete su i prijave protiv cetvoro
drzavnih sekretara iz Ministarstva
ekonomije i Ministarstva rada i
socijalne politike Srbije. DRI je pod-
nijela prijave i protiv bivSeg direktora
Uprave za trezor Ivana Maricica,
bivsegisadasnjeg direktora Uprave
za zajednicke poslove republickih
organa Mirjane Nikoli¢ i Novice
Anticaibivseg direktora Republicke
direkcije za imovinu Milana Tomica.”
“Slobodan Milosavljevi¢ na prvom

rocistu zbog prijava DRI”, Glas ja-
vnosti, 14/5/2010

raCuna budZeta Ministarstvu finansija, ne poStuje rokove za pripremu, predlaganje i podnoSenje
budZeta, ne prilozi programe aktivnosti za sljedecu fiskalnu godinu, otvara racun prije prethodnog
odobrenja ministra finansija, itd.

44 Zakon o proracunima u federaciji BIH, Zakon o drzavnom proracunu Hrvatske i Zakon o budZetu Makedonije
45 Zakon o proracunima u federaciji Bosne i Hercegovine (Sluzbeni list, broj 01-02-264/06), ¢lan 78

46 Novcane kazne se kre¢u od 1.000 KM do 5.000 KM

47 Novcane kazne se kre¢u od 5.000 KM do 20.000 KM

48 Zakon o budZetu Republike Makedonije (Sluzbeni list Republike Makedonije, br.35/01), ¢lan 71

49 Novcane kazne se kre¢u u iznosu od 15 000 do 50 000 denara
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Hrvatska

Po opseZnosti regulative prednjaci Zakon o drzavnom proracunu Hrvatske,* koji je najdetaljniji u
regulisanju pitanja prekrSajne odgovornosti. Njime se jasno preciziraju svi odgovorni subjekti i
navodi veliki broj prekrsajnih radnji u ovoj oblasti. Predvidaju se kazne za viSe budZetskih koris-
nika: pravna lica, odgovorna lica budZeta i budZetske korisnike, odgovorna lica van budZetskih koris-
nika, osobe ovlas¢ene za budZetski nadzor, finansijske kontrolore korisnika budZeta, racunopolagace
korisnika budZeta. Nov€ane kazne Krecu se u rasponu od 2905 do do 138333 eura (za pravna lica
od 69166 do 138333 eura, za odgovorne osobe budZeta i budZetskog korisnika od 2905 do 138333
eura, za odgovorna lica vanbudZetskog korisnika od 2905 do 138333 eura, za osobe ovlas¢ene za
budZetski nadzor od 2905 do 138333 eura, za finansijskog kontrolora korisnika budZeta od 2905
do 6916 eura za racunopolagaca korisnika budzeta od 2905 do 6916 eura ).

Ustanovljen je veliki broj prekrSajnih radnji: za

Cinjenica da u Organskom zakonu o budZetu Crne
Gore ne postoje zakonska rjesenja kojima se
reguliSe pitanje prekrsajne odgovornosti,
predstavlja presedan u odnosu na ostale zemlje
regiona koje u svojim zakonima navode radnje
koje ¢e se smatrati prekrsajima, uz predvidene
novcane kazne za odgovorne subjekte, odnosno
izvrsioce tih radnji. U narednom periodu potrebno
je raditi na ukljuc¢ivanju prekrsajnih odredbi u
crnogorski organski zakon o budZetu, radi posti-
zanja vece discipline i pravilnosti u koris¢enju
budzetskih sredstava.

pravna lica je odredeno Cetrdeset prekrsajnih
radnji, za odgovorna lica budZeta i budZetskog
korisnika ¢ak sedamdeset Sest, za odgovorna lica
vanbudzZetskog korisnika Cetiri, za lica ovlas¢ena za
budZetski nadzor jedna, za finansijskog kontrolora
korisnika budZeta jedna, za racunopolagaca korisnika
budZeta dvije. Neki od tih prekrsaja predvideni su i
Zakonima o budZetu Srbije i Makedonije, a odnose
se na neadekvatno koriS¢enje budZetskih sredstava
od strane drzavnih organa, preuzimanje obaveze

naracun budZeta od strane korisnika, neobavljanje
finansijskih poslova na adekvatan nacin.

Pojedini prekrsaji odnose se na oblast javnih nabavki, odnosno propisuje se da ukoliko budzetski
korisnici ne sklapaju ugovore o nabavci roba, obavljanju usluga i ustupanju radova u visini dodijeljenih
finansijskih sredstava, a u skladu s godiSnjim planom nabavke, zakonom koji ureduje ovo podrucje
i uputstvima koje donosi ministar finansija, predvidene su takode novcane kazne.

Borba protiv korupcije

“Unapredenje antikorupcijskog pravnog okvirai sprovodenje vladine Strategije
za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala i Akcionog plana;
uspostavljanje ¢vrstog mehanizma za pracenje rezultata u oblasti istraga,
gonjenja i pravosnaznih sudskih presuda, na svim nivoima.”
Jedan od sedam kljucnih prioriteta iz Misljenja Evropske komisije o zahtjevu Crne Gore za ¢lanstvo u
Evropskoj uniji
AKcioni plan za sprovodenje programa borbe protiv korupcije i organizovanog kriminala®?
i njegova inovirana verzija za period 2008-2009. ukljuCuju niz mjera za cCije je ostvarenje navedena
DRI kao nadleZna institucija.

50 Zakon o drzavnom budzetu Hrvatske, ¢lanovi 139-146

51 Novcane kazne krecu se od 21.000,00 do 50.000,00 kuna

52 Vlada Republike Crne Gore na sjednici odrzanoj 24. avgusta 2006. godine usvojila je Akcioni plan za sprovodenje
Programa borbe protiv korupcije i organizovanog kriminala, 13 mjeseci nakon usvajanja samog Programa. Zatim su
usvojene Izmjene i dopune Akcionog plana 29. maja 2008.godine
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Od znacajnijih mjera predvidenih ovim akcionim planom, pored obaveze usvajanja inoviranog
metodoloskog uputstva, u okviru sekcije Eksterna revizija i cilja Prevencija zloupotrebe prilikom
sprovodenja budZeta, navedene su sljede¢e mjere:

e Izraditi plan potreba za edukacijom i sprovesti edukaciju odgovornih lica
zaduZenih za upravljanje i raspolaganje budZetskim sredstvima;

e Edukacijajavnosti u razumijevanju poslova vezanih za kontrolu troSenja
budZetskih sredstava, kroz izradu i distribuciju priru¢nika i medijsku
kampanju;

e Izrada Strategije za odnose s javnos¢u u cilju blagovremenog informisanja
javnosti o troSenju budzetskih sredstava i realizaciji planiranih revizija
u skladu s obavezama iz Zakona o DRI.*3

Sprovodenje navedenih mjera bilo je od posebnog znacaja ukoliko se ima u vidu ¢injenica da je
bilo predvideno da u tom procesu ucestvuju nevladine organizacije i mediji. Medutim, epilog je
bio sljedeci:

Nije doSlo do elektronskog povezivanje s Ministarstvom finansija i svim potroSackim jedinicama
subjektima revizije, nije radeno na inoviranom metodoloSkom uputstvu za oblast revizije javnog
sektora. Izraden je plan i sprovedeno je niz obuka.

Nije vrSena edukacija javnosti u razumijevanju poslova vezanih za kontrolu
troSenja budzetskih sredstava, nije raden prirucnik, niti je sprovodena
medijska kampanja (...) Nije izradena strategije za odnose s javnoscu, a njena
izrada je zapoceta u septembru 2008. godine.>*

Neispunjene obaveze nijesu postale dio naredne strategije*®, odnosno akcionog plana®¢, pa se moze
zakljuciti da je rad na edukaciji javnosti u razumijevanju poslova vezanih za kontrolu trosenja
budzetskih sredstava napusten, bez obzira na to $to se Cesto istiCe da je javnost najjace oruzje DRI.>

:p—p-p-p-2008&ltem1d 91 (17/11/2010)
54 XllizvjeStaj MANS-a o realizaciji Akcionog plana za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala, dostupan

na http://www.mans.co.me/wp-content/uploads/2009/03/XII-Izvjestaj-o-realizaciji-AP-Final.pdf (17/11/2010)
55 Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala 2010-2014.

56 Akcioni plan za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala 2010-2012.

57 Zavise informacija o planiranim aktivnostima u sklopu novog Akcionog plana vidjeti tabelu br. 2 u prilogu:
“Obaveze DRI iz Akcionog plana za sprovodenje Strategije za period 2010-2012”
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Meduinstitucionalni odnos

U ovom odjeljku bavimo se medusobnim odnosom izmedu DRI, Ministarstva finansija, Skupstine
Crne Gore (Odbora za budzet, ekonomiju i finansije), DrZavnog tuzilastva, Uprave policije (...) i sub-
jekata revizije.

U godisnjem izvjestaju o radu DRI za period od oktobra 2006. do oktobra 2007. godine najavljuje se
unapredenje i institucionalno definisanje saradnje s drzavnim organima i organima uprave u ¢ijoj
su nadleZnosti i aktivnosti u vezi sa kontrolom pravilnosti upotrebe javnih sredstava, kao sto su:
DrZzavni tuzilac, Ministarstvo finansija, Uprava za antikorupcijsku inicijativu, Uprava za sprecavanje
pranja novca, Komisija za kontrolu postupka javnih nabavki, Uprava za kadrove, Poreska upravai dr.

Institucionalizacija saradnje kroz sklapanje sporazuma preciznije bi uredila razmjenu informacija,
podataka i saznanja iz nadleznosti ovih institucija i tako prevazisla tehnicke i formalne prepreke za
unapredenje efikasnosti rada u prevenciji i suzbijanju svih oblika zloupotreba finansijskog sistema.

DRI i Uprava za sprecavanje pranja novca i finansiranja terorizma potpisale su Sporazum o sa-
radnji®®. Sporazumom je predvideno da DRI Upravi dostavlja informacije u postupku obavljanja
revizije, u slucaju da se vrsenjem revizije ustanovi da postoji osnov sumnje da se radi o krivicnom
djelu pranja novcaifinansiranja terorizma. Na drugoj strani, Uprava za sprecavanje pranja novca i
finansiranja terorizma prikupljace i analizirati podatake, informacije i dokumentaciju od interesa
za aktivnosti DRI, kao i preduzimati adekvatne mjere i radnje ukoliko se tokom analize dokumen-
tacije ustanovi da postoje indicije da je izvrSeno pranje novca ili finansiranje terorizma, kao i ostala
krivi¢na djela koja su s time povezana.* Sporazum o saradnji potpisan je i s Komisijom za kontrolu
postupka javnih nabavki.¢°

DRI od Ministarstva finansija ne dobija povratnu informaciju o pojedina¢nim izvjesStajima o reviziji.®*
Odjeljenje za unutrasnju reviziju Ministarstva finansija je, izmedu ostalog, nadlezno i za saradnju
s Drzavnom revizorskom institucijom i za pracenje sprovodenja njenih preporuka.¢?

58 Sporazum je potpisan 12. marta 2009. godine

59 Informacija preuzeta s internet stranice DRI: http://www.dri.co.me/index.php?option=com_content&task=vie
w&id=108&Itemid=327 (30/08/2010)

60 “Cilj Sporazuma je obezbjedenje javnog interesa kroz transparentnost, pravilnost primjene Zakona o javnim
nabavkama i podnoSenje odgovarajuéeg pravnog sredstva u postupcima javnih nabavki; unapredenje i razvijanje
meduinstitucionalne saradnje i aktivnosti na prevenciji korupcije i drugih oblika protivzakonitog ponasanja; posti-
zanje visokog stepena informisanosti radi prevencije i blagovremenog otkrivanja mogucih slucajeva zloupotreba
kroz pogres$nu ili nepotpunu primjenu Zakona o javnim nabavkama; organizovanje savjetovanja i edukacija drzavnih
sluZzbenika i namjestenikaiizrada stru¢nih publikacija; razvoj kapaciteta DRI i Drzavne komisije, kao i ve¢a podrska
implementaciji Zakona o javnim nabavkama, radi postizanja dobrih rezultata u oblasti kontrole i revizije javnih
nabavki, i blagovremeno medusobno informisanje o izvrSenim revizijama kod subjekata revizije u dijelu javnih
nabavki i donijetim odlukama po izjavljenim Zalbama u postupcima javnih nabavki, u smislu Zakona o Drzavnoj
revizorskoj instituciji i Zakona o javnim nabavkama.” http://www.kontrola-nabavki.org/index.php?vijesti_id=90
61 Razgovor s Branislavom Radulovi¢em, ¢lanom Senata DRI

62 Pravilnik o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji Ministarstva finansija, ¢l. 12
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Odnos sa subjektima revizije

Usvajanju konacnog izvjesStaja o reviziji, izmedu ostalog, prethodi i izjaSnjavanje subjekta revizije.
Ova obaveza je naglasena i u Deklaraciji iz Lime, u kojoj se navodi da ¢e “DRI pruziti duznu paZnju
komentarima subjekata revizije na njene nalaze”®3. Prema Zakonu o DRI, subjekat revizije ima
pravo da se izjasni o izvjeStaju o reviziji, u roku koji odredi Institucija®*. Nakon pripreme izvjeStaja
o reviziji, kolegijum razmatra izves$taj i upucuje ga organu upravljanja subjekta revizije, uz zahtjev
da, u roku ne duZem od 15 dana, dostavi primjedbe i sugestije. Kolegijum moZe da produZi taj rok
ako procijeni da je neophodno dodatno obaviti konsultacije sa subjektom revizije do utvrdivanja
konac¢nog izvjeStaja. Ukoliko subjekat revizije ne postupi u skladu s prethodnim, kolegijum moze da
izradi konacan izvjeStaj bez traZenog izjaSnjenja. Nakon izjaSnjenja subjekta revizije o dostavljenom
izvjeStaju, kolegijum razmatra primjedbe, cijeni navode i donosi zaklju¢ak o spornim ¢injenicama
navedenim od strane subjekta revizije. Na osnovu zakljucaka kolegijuma nacelnik izraduje prijedlog
konacnog izvjestaja o reviziji.®> Podzakonskim aktima predvideno je da izvjestaj o reviziji moze
biti usmeno razmotren sa subjektom revizije prije objavljivanja konacne verzije, u cilju ogranicenja
prepiske o reviziji i usaglasavanja videnja ¢injeni¢nog stanja.

Podaci do kojih je Institut Alternativa doSao kroz intervjue s predstavnicima subjekata revizije
govore o problemima u ovom dijelu saradnje sa DRI. Tokom istraZivanja pokusali smo razjasniti
nacin na koji se u praksi odvija komunikacija izmedu DRI prije i poslije izvrSene revizije.

U dosadasnjoj praksi DRI nije zapocela reviziju bez prethodne najave.®® U dosadasnjem radu se
nije desilo da je subjekat revizije odbio da ucini dostupnom dokumentaciju, odbio da pruzi traZena
obavjestenja, informacije i razjasnjenja ili da je dao netac¢ne podatke.®’

Pojedini predstavnici subjekata revizije s kojima je obavljen intervju izrazili su nezadovoljstvo
nacinom rada drZavnih revizora na terenu, Zale¢i se izmedu ostalog, na “policijsku atmosferu” i
neljubaznost.

[z intervjua sa subjektima revizije proizilazi da DRI ne dostavlja odgovor, pojasnjenje ili reakciju
na komentare i sugestije koji se dostavljaju na nacrt izvjeStaja o reviziji. Nacrt izvjeStaja postaje
konacan uz samo formalno razmatranje dostavljenih komentara i sugestija subjekata revizije.
Razlicitost u iskustvima subjekata revizije u pogledu poziva na razjasSnjenje upucuje na potrebu
poklanjanja dodatne paZnje tom segmentu saradnje od strane DRI.

U slucaju revizije Zastitnika ljudskih i manjinskih prava, komentari i sugestije dostavljeni nakon
urucivanja nacrta izvjestaja o reviziji nijesu imali uticaja, te je DRI nacrt pretvorila u konacni
izvjeStaj o reviziji. Problem je znacajniji i stoga Sto je tadasnji vrsilac duznosti ZaStitnika, nakon
dostavljanja nacrta izvjeStaja o reviziji zatrazio razgovor, tj. usmeno razmatranje odredenih navoda
iz izvjeStaja koji su subjektu revizije bili nejasni. DRI nije izasla u susret ovom zahtjevu (iako u
podzakonskim aktima postoji osnov i za ovakav vid saradnje sa subjektom revizije®®), dostavivisi
objasnjenje u pisanoj formi, koje prema navodima nadleznih u subjektu revizije nije bilo jasnije od
formulacija u samom nalazu.®’

63 Deklaracija iz Lime, odjeljak 17, stav 1.

64 Clan 15 Zakona o DRI

65 Clanovi 48-49 Poslovnika DRI

66 Odgovori DRI na upitnik Instituta Alternativa (10/6/2010)

67 Odgovori DRI na upitnik Instituta Alternativa (10/6/2010)

68 Uputstvo o metodologiji

69 Intervjuistrazivaca Instituta Alternativa sa Zdenkom Perovi¢, sekretarka/rukovodilac stru¢ne i administrativne
sluzbe Zastitnika ljudskih i manjinskih prava, (7/6/2010)
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Ukoliko je cilj DRI da svojim nalazima da preporuke koje ¢e unaprijediti poslovanje subjekata revizije
i doprinijeti zakonitosti, ekonomic¢nosti, efikasnosti njihovog rada, zahtjevi subjekata revizije za
pojasnjenjem predloZenih mjera moraju biti predmet posebne paZznje i nailaziti na sveobuhvatne
odgovore.

Saradnja sa subjektima revizije nakon zavrsetka rada na terenu i dostavljanja nacrta izvjestaja o
reviziji treba da ide u pravcu usaglaSavanja videnja ¢injeni¢nog stanja. Ukoliko se ne moZe do¢i do
zajednickog stanovista i neospornog ¢injeni¢nog stanja, potrebno je da DRI u izvjeStaju o reviziji
ukaZe na drugacija videnja nadleznih u subjektu revizije uz svoju argumentaciju i objasnjenje. DRI
na taj nacin ne odstupa od svoje ocjene niti pravi kompromis na Stetu istinitog prikaza poslovanja
subjekta, ve¢ izbjegava raspravljanja o istinitosti nalaza u izvjeStaju o reviziji, u medijima i na
skupstinskim raspravama.

Subjekti revizije spore utemeljenje odredenih preporuka DRI u pozitivnom zakonodavstvu Crne
Gore. U odredenim institucijama smatra se da preporuke DRI treba da budu potkrijepljene zakon-
skim osnovama, odnosno utemeljene u propisima i tvrde da to ponekad nije slucaj. Predstavnici
subjekata revizije tvrde da sluZbenici lakSe prihvataju i primjenjuju preporuke kada je za iste
pronaden odgovarajuci zakonski ili podzakonski propis koji ih sadrzi. lako je cilj DRI u povecanju
efikasnosti i pravilnosti u koriS¢enju budZetskih sredstava, nije sasvim jasno da li DRI moze
preporuciti subjektima revizije da sprovedu odredenu radnju na koju isti nijesu obavezani zakon-
skim i podzakonskim aktima. Takode, postavlja se pitanje na koji nacin se utvrduje odgovornost
ako takva preporuka ne bude ispunjena.

Nalazi i preporuke u izvjeStajima u reviziji moraju biti neosporni, zasnovani na provjerenim i
dokumentovanim cinjenicama i, prije svega, moraju biti prihvaceni i shvaceni od strane subjekta
revizije. Jedan od naCina za postizanje ovog cilja je da se subjektu revizije pruzi dovoljno prilika
za predstavljanje svog miSljenja o ¢injenicama koje su predmet revizije.

Izvjestavanje subjekata revizije

0Od posebnog znacaja je pitanje na koji nacin DRI vrsi kontrolu izvrSenja svojih preporuka. Osim
kontrolne revizije, koja predstavlja najsigurniji i najbolji nacin da se revizori uvjere u ispunjenost
njihovih preporukairad subjekta revizije na ispravljanju uoCenih nepravilnosti, vazan segment je
izvjeStavanje koje se odvija nakon objavljivanja kona¢nog izvjestaja o reviziji.

Naime, usljed ogranicenih kapaciteta, DRI nije u stanju da obavlja redovne kontrolne revizije, pa
stoga i tom zadatku prilazi metodom uzorka. Kako je nerealno govoriti o tome da ¢e DRI u skorije
vrijeme biti u stanju da vrsi redovnu reviziju svih subjekata (u redovnim vremenskim intervalima)
i uspijevati da se kontrolnim revizijama uvjeri u pravilno postupanje i poStovanje preporuka,
potrebno je jacati mehanizam izvjeStavanja DRI od strane subjekata revizije.

Zakonom o DRI nije propisana obaveza subjekata revizije da izvjeStavaju DRI o ispunjenju
preporuka iz izvjestaja o reviziji. U dosadasnjem radu, DRI je u odredenim izvjeStajima precizirala
rok za dostavljanje izvjeStaja o preduzetim mjerama po izrecenim preporukama, i to: U kontrolnim
revizijama kod opsStina: Danilovgrad, Kolasin, RoZaje, Ulcinj i Nik$i¢, kao i kod Ministarstva kulture,
sporta i medija; u izvjeStajima o opStim revizijama Ministarstva turizma i zaStite Zivotne sredine,
Ministarstva kulture, sporta i medija, Ministarstva odbrane, CNP-a, Univerziteta Crne Gore, Zavoda
za izvrSenje krivicnih sankcija Crne Gore i Nacionalne turisticke organizacije. Za sve ove izvjeStaje
je zajednicko to Sto ih, kao rukovodilac kolegijuma, potpisuje Branislav Radulovic.
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Osim Sto dodatno upucuje na potrebu Sto skorijeg usvajanja detaljnog metodoloSkog uputstva
koji bi podstakao uniformnost i uskladivanje strukture svih izvjeStaja o reviziji (vodeci racuna o
posebnim vrstama revizije), ovaj podatak navodi na pitanje o sudbini izvjeStaja o ispunjenosti pre-
poruka kod drugih subjekata revizije. Iz razgovora s predstavnicima DRI zaklju¢ujemo da je okvirni
rok za izvjeStavanje subjekata - godina dana od objavljivanja izvjeStaja o reviziji. Pokusavajuci
da dode do akata kojim su subjekti revizije izvjeStavali o ispunjenosti preporuka, [A se poCetkom
novembra obratila i subjektima revizije i samoj DRI, pozivaju¢i se na Zakon o slobodnom pristupu
informacijama.

Do objavljivanja ove publikacije A nije dobila odgovor na upucene zahtjeve, osim od opstina RozZaje,
Niksi¢, Danilovgrad, Ustavnog suda, Ombudsmana i Zavoda za zaposljavanje. Odgovor DRI je upuc¢ivao
na godiSnje izvjeStaje o radu DRI i podsje¢ao na proceduru provjere ispunjenja preporuka putem
kontrolnih revizija.

Ovo upucuje na potrebu da se prilikom najavljenih izmjena Zakona o DRI detaljno definiSu pitanja
obaveze, rokova, strukture i javnosti izvjeStavanja subjekata revizije o ispunjenosti preporuka.
Posebno je vazno utvrditi obavezu objavljivanja ovih izvjeStaja na internet stranici DRI.

Na isti nacin na koji gradani imaju pravo da znaju na koji nacin se trose javna sredstva i na koji
nacin se upravlja tim sredstvima, te su stoga u mogucnosti da pristupe izvjestajima DRI, imaju
pravo i da saznaju Sto su subjekti revizije uradili
kako bi prevazisliiispravili neregularnosti. Zbog
svijesti da ¢e njihove aktivnosti na tom planu biti
pod lupom javnosti, ovo bi uticalo na subjekte
revizije da aZzurnije i predanije rade na ispunjenju
preporuka.

Zakon o reviziji institucija Bosne i Hercegovine:
Clan 16 (Izvje$tavanje o revizijama), stav 3:

“Revidirana institucija duzna je poslati odgovor
Uredu za reviziju i Ministarstvu finansija i trezora
BiH u roku od 60 dana od prijema revizorskog

Utvrdivanjem rokova za dostavljanje ovih infor- = izvjestajauskladusastavom (2) ovog ¢lana, ukojem
macija i, posebno, njihovim objavljivanjem, mediji se navo.devrad.n]e koje je preduzela ta 1ns.t.1tuc1]a Iv'afll
. ladi . iie dobili biio% ied , prevazilaZenja slabosti, neregularnostii prekrsaja
1nevia lne.organlzacuve O H ) I_JOS]e an m_ocan koji su identificirani u revizorskom izvjeStaju.”
argument i alat za vrSenje pritiska na subjekte

revizije.

Saradnja sa skupstinskim Odborom za ekonomiju, finansije i
budzet

Parlamentarna (politicka) budZetska kontrola, kao naknadni vid nadzora nad javnim finansijama,
oslanja se na rad drzavnih revizorskih institucija tokom nadzora nad usmjeravanjem i troSenjem
budZetskih sredstava.

Skupstina Crne Gore moZe na kvalitetan i temeljan nac¢in obavljati politicku kontrolu budZeta samo uz
koriS¢enje nalaza iz izvjeStaja DRI o pravilnom funkcionisanju izvrsne vlasti i sprovodenju politickih
mjera finansiranih iz budZeta. Dosadasnja praksa SkupsStine i nadleZnog radnog tijela ukazuje na
zabrinjavajuce tendencije povrSnog odnosa prema nalazima DRI i da se pritom propustaju prilike
da se na osnovu objektivnih i ¢vrstih dokaza o radu budzZetskih i vanbudZetskih jedinica na iste
izvrsi parlamentarni pritisak.

Rasprava o Prijedlogu zakona o budZetu za 2010. predstavlja korak unaprijed u odnosu na dosadasnju
praksu, jer je po prvi put iskoriS¢éena mogucnost’® da zainteresovana radna tijela i odbori razmotre

70 Poslovnik SkupStine Crne Gore, ¢lan 137

22



ovaj akt u dijelu oblasti koju prate. Sest radnih tijela razmatralo je pomenuti zakonski akt i dostavilo
svoja miSljenja maticnom odboru. Pored konstatacije da je vrijeme za razmatranje ovog akta bilo
prekratko, u ovom dijelu nije jasna uloga DRI, odnosno da li su i ostali odbori koristili izvjeStaje
DRI tokom razmatranja Prijedloga zakona o budZetu za 2010. Na primjer, Odbor za bezbjednost i
odbranu mogao je koristiti izvjeStaj o opStoj reviziji obavljenoj u Ministarstvu odbrane, kako bi na
sjednici posvecenoj raspravi o budZetu za 2010. dobio viSe informacija o stanju u toj potrosackoj
jedinici, stepenu ispunjenosti preporuka DRI, odnosno mjera preduzetih da se nepravilnosti otklone
ili utvrdi odgovornost za eventualnu Stetu po javne finansije. Iz misljenja’* dostavljenog mati¢cnom
odboru ne moze se zakljuciti da je rasprava iSla u tom smjeru. Ni ¢lanovi Odbora za ljudska prava i
slobode nijesu koristili izvjeStaj o reviziji obavljenoj u insitituciji Ombudsmana prilikom razmatranja
budzeta za 2010, iako je jedna od tema rasprave i glasanja bilo odbijanje Ministarstva finansija da
Ombudsmanu odobri pocetno trazeni iznos budzeta.”?

Primjer nekoriscenja izvjestaja DRI:

Na sjednici Odbora za ekonomiju, budzet i finansije’® razmatran je finansijski plan Agencije za elek-
tronske komunikacije i poStansku djelatnost za 2010. godinu s programom rada. Tokom rasprave
o ovom pitanju nijesu kori$¢eni nalazi o opStoj reviziji koju je DRI obavila nad Agencijom u 2008.
godini. Rasprava se bazirala na visini zarada zaposlenih, posebno direktora i (lanova Savjeta u ovom
nezavisnom regulatornom tijelu, sa zakljuckom da postoji visok stepen disproporcije u odnosu na
zarade drzavnih i javnih funkcionera.

Vrlo vaZna pitanja, naglaSena u izvjeStaju DRI o reviziji Agencije (ispla¢ivane su naknada zaposle-
nima po Ugovoru o djelu, ne funkcioniSe sistema unutrasnjih kontrola, 4% ukupnog budZeta Agen-
cije trosi se na “sponzorstva”, nije prenijet visak prihoda nad rashodima od skoro Sest miliona na
racun drZavnog budZeta, ve¢ je taj iznos zadrZan, nije donijet plan javnih nabavki za 2007) nijesu
pomenuta tokom rasprave u Odboru. U cijeloj diskusiji oko potrebe za racionalizacijom i Stednjom u
nezavisnim regulatornim tijelima, Ciji je osnivac¢ Skups$tina, Odbor je propustio da iskoristi postojeci
rad DRI na tom polju, odnosno da utice na DRI prilikom izrade godi$njeg plana revizija u cilju dobijanja
preciznijih podataka o funkcionisanju ovih tijela.

Prilikom razmatranja Prijedloga zakona o zavr$nom racunu budZeta Crne Gore za 2008. godinu,
poslanici vladajuce vecine zakljucili su da nepravilnosti konstatovane od strane DRI nijesu sistem-
skog karaktera. Poslanici opozicije skoncentrisali su se na one potrosacke jedinice kod kojih su
na osnovu izvjeStaja DRI uocene nepravilnosti u kori$¢enju javnih sredstava, zakljuCuju da je broj
nepravilnosti i krSenja zakonskih odredbi povecan i ukazali su da je potrebna primjena ¢lana 23
Zakona o DRI, kao i preduzimanje odgovaraju¢ih mjera od strane drzavnog tuzioca.”

[ako je ovakav stav opozicije u nacelu prihvatljiv, teSko se oteti utisku da su ovakve poruke povrsne
i tek simbolicne prirode. Ukoliko su predstavnici opozicionih stranaka iz izvjeStaja DRI zakljucili
da postoji osnov za podnoSenje krivicnih prijava, postavlja se pitanje zasto se s ovakvim porukama
Cekalo do kraja godine, tj. do rasprave o godiSnjem izvjeStaju DRI. Ukoliko su poslanici u nekom od

71 http://www.skupstina.me/cms/site_data/novo/Misljenje%200dbora%20za%20bezbjednost%20i%200d-
branu%200%20budzetu%20za%202010 _.pdf (25/08/2010)

72 http://www.skupstina.me/cms/site_data/25122009/zapisnik%20sa%207 %20sjednice%20ljudska%20prava.
pdf (25/08/2010)

73 Jedanaesta sjednica, 10/12/2009

74 Clan 23 Zakona o DRI: “Institucija je duZna da, bez odlaganja, podnese krivi¢nu prijavu, ako u postupku revizije
utvrdi da postoje osnovi sumnje da je uc¢injeno krivi¢no djelo”.

75 http://www.skupstina.me/cms/site_data/25122009/Zapisnik%20sa%208_sjednice%20EKONOMIJA.pdf
(25/8/2010)
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izvjesStaja o reviziji koje je DRI objavila tokom godine uocili nepravilnosti koje zahtijevaju podnoSenje
krivi¢nih prijava, nejasano je zbog Cega se na iste ne skrene paznja tokom ranijih sjednica Odbora,
zbog Cega se ne pokrene kontrolno saslusanje/parlamentarna istraga, odnosno apeluje na tuzilastvo.

U Public Expenditure and Financial Accountability Assessment (PEFA) izvjestaju iz jula 2009. godine,
parlamentarni nadzor revizorskih izvjeStaja ocijenjen je sa D+ (tek “prelaznom” ocjenom):

Skupstinski Odbor za ekonomiju, finansije i budZet rutinski usvaja preporuke

iz izvjeStaja DRI... Sto skupa s nedonoSenjem dodatnih preporuka odrazava

nedostatak kapaciteta ovog Odbora. Rasprave na Odboru su povrsine...

traju kratko i ne ukljucuju raspravu o klju¢nim nalazima DRI s odgovornim

predstavnicima subjekata revizije. Odbor se radije oslanja na misSljenje

DRI i Ministarstva finansija. Jedan od razloga za takav odnos Odbora je

nedostatak kapaciteta skupStinske sluzbe i sluZbenika koji opsluZuju Odbor,

$to onemogucava obavljanje detaljne analize izvjeStaja o spoljnoj reviziji,

posebno imajuci u vidu obim rada koji se od Odbora oc¢ekuje.”
U izvjeStaju koji je s pomenute sjednice Odbora podnijet SkupStini, izmedu ostalog, navodi se da
je Odbor razmotrio realizaciju preopruka DRI usvojenih zaklju¢cima Skupstine povodom Prijed-
loga zakona o zavrSnom racunu budzeta za 2007. godinu. Konstatovano je da su “u najvecoj mjeri
preduzete aktivnosti na realizaciji skupStinskih zaklju¢aka”, s izuzetkom dva zakljucka koja su se
ticala strukture rashoda i konzistentnosti politike zarada u javnom sektoru. Odbor zakljucuje da
ovi zakljuCci/preporuke DRI nijesu realizovani i prenose se kao obaveza za sljede¢u godinu. Ovaj
dio izvjestaja je povod za nekoliko pitanja: Na osnovu ¢ega Odbor moZe sa sigurnosc¢u utvrditi stepen
ispunjenja usvojenih preporuka? Kakve su posljedice neispunjenja odredenih preporuka? Ukoliko je
neispunjenje preporuka izazvalo gubitak ili Stetu po javne finansije, da li treba pristupiti utvrdivanju
odgovornosti?

Prilikom rasprave o Prijedlogu Zakona o zavr$snom ra¢unu budZeta za 2007. Odbor je takode kon-
statovao da je izvrSena provjera realizacije preporuka DrZavne revizorske institucije usvojenih
zakljuckom SkupStine Crne Gore, donijetim povodom usvajanja Prijedloga zakona o zavrSnom
racunu budZeta RCG za 2006. godinu. “Odbor je saglasan s konstatacijama DrZavne revizorske
institucije da su u najvecoj mjeri preduzete aktivnosti na realizaciji skupstinskih zakljucaka.”””
Stepen povjerenja koji opozicioni poslanici pokazuju prema ocjenama DRI, ne trudeci se da zatraze
dodatne informacije o ispunjenju preporuka u formi izvjestaja, zapisnika ili sl. zabrinjavajuci je i
ne uliva nadu u u¢inkovitost parlamentarnog nadzora nad troSenjem novca poreskih obveznika.
Stanje “kontrolisanog haosa” u drzavnim institucijama’® na koje ukazuju godisnji izvjestaji DRI
zahtijeva ve¢u angaZovanost poslanika u Odboru za ekonomiju, budZet i finansije.

76 Montenegro Public Expenditure and Financial Accountability Assessment, Public Financial Management Per-
formance Report, July 2009.

77 Zapisnik sa 30. sjednice Odbora za ekonomiju, finansije i budzet Skupstine Crne Gore, odrzane 17. novembra
2008. godine

78 Aleksandar Damjanovic, 30. sjednica Odbora za ekonomiju, finansije i budzet Skupstine Crne Gore, odrzana 17.
novembra 2008. godine
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Modaliteti saradnje Skupstine Crne Gore i DRI

DRI je vrhovni organ revizije u Crnoj Gori, ustavom definisana kategorija, te su stoga njeni izvjestaji
“nediskutabilni” u trenutku kada ih usvoji Senat DRI i objavi, ne moZe se o njima raspravljati u smislu
tacnosti, ne mogu se osporavati, ne mogu se naknadno prepravljati. Sve Sto se moze uraditi jeste
izvuci pouku, prouciti preporuke i osmisliti nacin da se one $to prije i Sto temeljnije sprovedu u djelo.

Kako bi navedeno zaista bilo ostvareno, potrebno je dodatno obratiti pazZnju na komunikaciju
sa subjektima revizije, posebno u pogledu njihovih komentara na preliminarni izvjeStaj/nacrt
izvjestaja o reviziji, kako bi nalazi i izreCene preporuke dobili nedvosmislenu podrsku strane koja
je na koncu i nadleZna da sprovede izmjene u poslovanju na osnovu sugestija DRI.

Primjer nerazumijevanja procesa donoSenja izvjestaja o
reviziji i uloge subjekata revizje:

Tokom rasprave na skupstinskom plenumu o Prijedlogu
zakona o zavrsnom racunu budzeta Crne Gore za 2008.
godinu, potpredsjednik Vlade Igor Luksi¢ kritikovao je nacin
na koji poslanici diskutuju o pojedina¢nim izvjestajima
o reviziji i predlozio da i predstavnici subjekata revizije
moraju imati priliku da se tokom rasprave o istima
izjasne, odnosno da javnost mora imati priliku da cuje
i njihova videnja. Nakon toga je uslijedilo objasnjenje
predsjedavajuéeg Zeljka Sturanovic¢a, koji je predloZio da
se o takvom rjesenju razmisli kako bi se primijenilo na
raspravi o zavrsnom racunu budzeta za sljede¢u godinu.

Aleksandar Damjanovic (SNP) replicirao je potpredsjed-
niku Luksic¢u: “Vi ste trazili da na Odboru prisustvuju i
starjesine drzavnih organa. Sta ima da traZe starjesine

Iz navedenih razloga, rasprave na Odboru i
plenumu SkupStine ne mogu se baviti nala-
zima iz izvjeStaja DRI u smislu preispitivanja
njihove tacnosti i opravdanosti, niti postati
mjesta za dodatno utvrdivanje vjerodosto-
jnosti ¢injenica iznijetih u izvjeStajima DRI.

Usljed ¢ijenice da funkcija poslanika nije
profesionalizovana, u dosadas$njoj praksi
rada SkupStine prisutna je pojava da se
rasprave o Zakonu o zavrsnom racunu budZeta
iizvjeStaju DRI pretvaraju u priliku za Celne
ljude odredenih subjekata revizije, koji su u
isto vrijeme poslanici, da “pojasne” svoje
stavove i iznose nova videnja izvjeStaja DRI
iz perspektive subjekata revizije. Tako su se

drzavnih organa na Odboru? Da se raspravljaju s drzavnim
revizorima? Da se raspravljaju oko toga Sta su fakta u
svih 12 revizija?”

tokom rasprave na skupsStinskom plenumu
o Prijedlogu zakona o zavrSnom racunu
budZeta Crne Gore za 2008. godinu i godiSnjem
izvjeStaju DRI, Zoran Jeli¢, poslanik i direktor
Zavoda za zaposljavanje, Radoje Zugi¢, poslanik i tada$nji direkor Fonda PIO, kao i Zarija Franovi¢,
poslanik i predsjednik Odbora direktora AD Zeljezni¢ka infrastruktura nasli u ulozi predstavnika
subjekata revizije, iskoristivsi raspravu na plenumu da naknadno daju svoje videnje revizionih
nalaza. Navedeni predstavnici subjekata revizije iskoristili su moguc¢nost da pojaSnjavaju nalaze
DRI i dovode u pitanje uocene nepravilnosti, kao

Da je u 2009. godini, Odbor za ekonomiju,
finansije i budZet odlucio da, zbog nega-
tivnog misljenja koje je DRI dala Zavodu za
zaposljavanje, pozove na kontrolno sasluSanje
odgovornog predstavnika tog subjekta revizije,
doslo bi do zanimljivog scenarija, u kom bi
¢lanovi odbora postavljali pitanja svom ko-
legi, poslaniku Zoranu Jeli¢u (DPS). Ovakve
situacije ogranicavaju, ako ne i obesmisljavaju,
parlamentarnu kontrolu izvrSenja budZeta.

i objektivnost DRI, pretvorivsi svoja izlaganja na
raspravi o zavrSnom racunu budzZeta u odbrane
poslovanja organa/preduzeca na c¢ijem su celu.
Ovakav slucaj ¢e se sasvim sigurno ponavljati na
sljede¢im skupStinskim raspravama o izvjeStajima
DRI. Mogu¢nost da poslanici koji bi trebalo da koriste
izvjeStaje o reviziji radi vrSenja pritiska na izvrsnu
vlast i predstavnike budZetskih jedinica raspravljaju
o sopstvenom djelovanju u tim subjektima, predstavlja
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branu kvalitetnoj raspravi o izvjeStajima o reviziji. Znacajno ogranicenje za temeljnu i djelotvornu
raspravu o radu DRI iizvrSenju budZeta u parlamentu predstavlja i kratko vrijeme koje se izdvaja
za sjednice odbora i plenuma o ovim pitanjima. Tako se o zavr$nom racunu budzeta i godiSnjem
izvjeStaju DRI u plenumu raspravlja samo jedan dan. Osim produZenja rasprave na odboru i ple-
numu, posebnih sjednica za raspravljanje pojedinacnih izvjeStaja o reviziji i godiSnjeg izvjeStaja
DRI, kvalitetu parlamentarne rasprave bi doprinijelo i uvodenje polugodisnjeg izvjeStavanja Vlade
i subjekata revizije o aktivnostima preduzetim na ispravljanju uoCenih neregularnostii propusta,
odnosno u postupanju po preporukama DRI. Takvi izvjeStaji bi zatim bili razmatrani na sjednicama
Odbora za ekonomiju, finansije i budZet, moguce uz uceSc¢e predstavnika DRI i mogli bi sluZziti kao
osnova za vrsenje politickog pritiska na subjekte revizije i Vladu, izlaganje podataka javnosti, ali
i kao povod za iniciranje kontrolnih i konsultativnih saslusanja.

e U prethodnim raspravama o godi$njim izvjestajima DRI mogli su se ¢uti
prijedlozi o potrebi osnivanja pododbora za budZet i reviziju. Takvo rjeSenje
utemeljeno je u praksi odredenih zemalja Evrope i ojacalo bi skupStinsku
kontrolu nad izvr$snom vlaséu u smislu planiranjaiizvrSenja budZeta, uz
dodatno iskoriS¢avanje rada DRI. Poslovnik Skupstine Crne Gore pruza
tu mogucnost.” Ipak, ideja o kreiranju pododbora za reviziju i budzet
mogla bi biti problemati¢na s aspekta statusa tog tijela, usljed nejasno¢a u
razradi te poslovnicke norme, ais obzirom nato da se pododbor svrstava
u privremena radna tijela.

e Potrebno je da poslanici intenzivnije koriste ovlaS¢enje iz Zakona o
DRI®u kojem se kaze da SkupStina moze zahtijevati od DRI dodatno
pojasSnjenje pojedinih ¢injenica i okolnosti. Skupstina to ¢ini donoSenjem
posebne odluke, odnosno zakljucka, dok odbor moZe da sugerise Skupstini
da se takav zahtjev uputi prema DRI, ukoliko takav prijedlog dobije
vecinu glasova. Ova moguc¢nost bi se mogla koristiti kod onih pitanja
koja zauzimaju najveci dio rasprave o izvjeStajima DRI (u prethodnim
godinama to su bila pitanja potrosnje energije, odnosno prikazivanja
ove stavke u zavr$nom racunu budZeta, pitanja vezana za javne nabavke,
nepravilnosti registrovane kod pojedinacnih subjekata revizije kada su
u pitanju znacajna sredstva, itd.)

¢ DRIusvojoj dosadasnjoj praksi nije podnosila Skupstini ili Vladi posebne
izvjestaje. Iako se kod ovih izvjesStaja postupak planiranja, izvrsenja i
ocjenjivanja rada na terenu ne razlikuje od ostalih “narocito znacajna
i vazna pitanja”, odnosno “Cinjenice cCije je utvrdivanje hitno zbog
obezbjedenja aktuelnosti”.

e DRI u dosadas$njoj praksi nije koristila mogu¢nost da o okolnostima
povjerljivog karaktera koje su prouzrokovale ili mogu prouzrokovati
finansijsku ili drugu Stetu veceg obima obavijesti predsjednika Crne
Gore, predsjednika SkupStine i predsjednika Vlade. ObrazloZenje dato
Institutu Alternativa je bilo da do sada nije bilo potrebe za tim vidom
obavjeStavanja.

79 C(lan 33, stav 5 Poslovnika Skupstine Crne Gore: “Stalni odbori, radi izvr$avanja pojedinih poslova iz svog djelok-
ruga, mogu obrazovati pododbore”.
80 Clan 26 Zakona o DRI
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GodisSnji izvjeStaj o izvrSenim revizijama i aktivnostima DRI

Problemati¢na je praksa da godiSnji izvjeStaji o radu DRI budu zasnovani na reviziji zavrSnog
racuna budzeta.?! Izvodi iz izvjeStaja o pojedina¢nim revizijama zauzimaju veliki dio izvjestaja o
radu. Kako su svi izvjeStaji dostupni u cjelovitoj formi na internet stranici DRI, ne vidimo smisao
njihovog ponavljanja. IzvjeStaj o radu DRI trebalo bi da ima drugaciju svrhu od one koju imaju
pojedinacni izvjesStaji o obavljenim revizijama, te bi morao detaljno da predstavi aktivnosti DRI
na svim poljima njenih nadleZnosti.

Vazan indikator je i nepostojanje strategije o razvoju DRI, prema kojoj bi se godisnji izvjeStaj o
radu mogao strukturirati. U godiSnjem izvjeStaju o izvrSenim revizijama i aktivnostima Drzavne
revizorske institucije Crne Gore za period od oktobra 2008. do oktobra 2009. godine preko 83%
teksta su izvodi iz izvjeStaja o reviziji, odnosno materijal koji je ve¢ dostupan javnosti. S obzirom
na to da ne postoji obaveza formalnog dostavljanja pojedinacnih izvjeStaja o reviziji, Sto nije slucaj
saizvjeStajem o revizji zavrsnog racuna budZeta i godiSnjim izvjeStajem, opravdana je bojazan da
DRI na ovaj nacin “navikava” nadlezni skupstinski odbor na saZetu verziju pojedinacnih izvjeStaja
o reviziji. Ukoliko u skupstinskoj praksi bude prihva¢eno pominjano rjesenje da se odvoji rasprava
o Zavr$Snom racunu budzeta i izvjeStaju o reviziji istog od rasprave o godiSnjem izvjeStaju DRI i
pojedinac¢nih rasprava, zadrzavanje sadasnje forme godiSnjeg izvjeStaja ucinice da veliki dio tog
izvjeStaja bude suvisan.

Ovakva praksa se, usljed oc¢ekivanog povecanja broja revizija na godiSnjem nivou, moZe pokazati
neproduktivnom i skrenuti paznju s pitanja koja treba da se nalaze u godis$njim izvjeStajima DRI,
atosu:

e Opsti podaci o broju i vrsti planiranih i izvrSenih revizija - ispunjenje
usvojenog plana;

e Problemiu radu;

¢ Rad na unutrasnjim aktima;

e Jacanje kapaciteta;

e Savjetodavna uloga;

e Najvaznije preporuke;

e Izvjestaj o ispunjenosti proslogodiSnjih preporuka;

e Aktivnosti sprovedene u okviru strategije za borbu protiv korupcije;

¢ Meduinstitucionalna saradnja,

e Rad na utvrdivanju krivi¢ne, prekrsajne i disciplinske odgovornosti;

¢ Medunarodna saradnja.

81 Ovo pitanje definisano je Zakonom o DRI, ¢lan 19, koji glasi:

Godisnji izvjestaj sadrzi narocito:

1) ocjenu da li iznosi dati u zavr$nom ra¢unu budzeta odgovaraju iznosima navedenim u evidenciji i da li su kontro-
lisani prihodi, rashodi i imovina pravilno dokumentovani u skladu s propisima i opStim standardima;

2) ocjenu u kojim bitnim sluc¢ajevima nijesu ispoStovani propisi i pravila o budZetu i ekonomskim poslovima drzave;
3) bitne primjedbe na uoc¢ene nedostatke kod subjekta revizije;

4) mjere koje se preporucuju.

U godiSnjem izvjeStaju mogu se iznositi i zaklju¢ci o prethodnim i prijedlozi o budué¢im budZetskim godinama.
Godisnji izvjeStaj dostavlja se Skupstini i Vladi do kraja oktobra.

0 okolnostima povjerljivog karaktera koje su prouzrokovale ili mogu prouzrokovati finansijsku ili drugu Stetu veéeg
obima obavjeStava se predsjednik Republike, predsjednik SkupStine i predsjednik Vlade.
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[ako DRI nema obavezu da pojedinacne izvjeStaje o reviziji formalno dostavlja SkupStini, osim
obaveze dostavljanja konac¢nog izvjeStaja o radu krajem oktobra svake godine, isti su dostupni na
internet stranici DRI odmah po usvajanju od Senata. Dakle, poslanici ih mogu razmatratii po potrebi
raspravljati o pojedina¢nim izvjeStajima, nezavisno od kona¢nog izvjestaja, koji se formalno podnosi
uz prijedlog zavrSnog racuna budZzetu. DRI u godiSnjem izvjeStaju daje najvaZnije nalaze iz svih
obavljenih pojedinacnih revizija. Potrebno je mijenjati Zakon o DRI i ukljuciti obavezu formanog
dostavljanja svih pojedinacnih izvjeStaja nadleZnom skupstinskom odboru. Ovakvo rjesenje bi re-
zultiralo posvecivanjem znacajnije paZnje radu DRI od strane poslanika, ve¢im znacajem preporuka
izreCenih pojedina¢nim subjektima revizije i mogucim jaCanjem kontrolne funkcije SkupStine, koje
bi dovelo do pozivanja predstavnika subjekata revizije na kontrolna saslusanja ili revizora radi
pruzanja detaljnijih informacija, kao i do izricanja dodatnih preporuka od strane Odbora.
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Zapazanja o radu DRI

Strateski dokumenti

DRI jo$ uvijek nema srednjorocnu ili dugoroc¢nu strategiju razvoja. IA je kroz upitnik dosla do
saznanja da je strategija razvoja DRI zajedno s podstrategijom odnosa s javnos¢u u nacrtu i da ¢e
biti usvojena sredinom tekuce godine.?? U toku daljeg istrazivanja, kroz intervjue s nacelnicima
sektora, utvrdeno je da je formirana radna grupa za rad na strateskim dokumentima, da broji tri
¢lana i da njome rukovodi ¢lan Senata DRI DragiSa Pesic.

Nacionalni program za integracije Crne Gore u EU kao srednjoroCne prioritete, izmedu ostalog,
navodi i usvajanje Strategije razvoja - StrateSkog plana razvoja DRI za period 2009-2014, koji ¢e se
donijeti do kraja 2008. godine,®® kao i izradu strategije odnosa s javnos¢u DRI.

Pregledom godiSnjih izvjeStaja o radu DRI, utvrdeno je da rad na ovim dokumentima traje ve¢
duZi vremenski period. U Godisnjem izvjestaju o izvrsenim revizijama i aktivnostima DRI za period
oktobar 2007-oktobar 2008. godine navodi se sljedece:

U cilju daljeg razvoja Institucije neophodno je u narednom periodu nastaviti

aktivnosti na pripremi izrade strategije razvoja Institucije, kroz koju bi se

trasirali buduci pravci razvoja i prioriteti Institucije. Senat Institucije ¢e utvrditi

smjernice za izradu strategije razvoja Institucije, dugorocCni orijentacioni plan

revizija, strategiju odnosa s javnosc¢u, izmijeniti Uputstva o metodologiji rada,

kao i prilagoditi ili donijeti i druga potrebna akta za ovaj vaZan dokument.
Sljedeci Godisnji izvjestaj o izvrSenim revizijama i aktivnostima DRI (oktobar 2008-oktobar 2009)
ne donosi previSe novina na ovom polju:

U cilju daljeg razvoja Institucije neophodno je u narednom periodu nastaviti
zapocete aktivnosti na izradi strategije razvoja Institucije, kroz koju bi se
trasirali budu¢i pravci razvoja i prioriteti Institucije. Senat Institucije utvrdio
je smjernice za izradu strategije razvoja Institucije, uz podrsku eksperata za
ovo pitanje iz inostranstva. Sastavni dio pomenute strategije je i strategija
odnosa s javnoscu.

Godisnji izvjestaj o izvrSenim revizijama i aktivnostima DRI (oktobar 2009-oktobar 2010) kona¢no
donosi vijesti o napretku na ovom polju, i govori o formi prednacrta:

U skladu s planom aktivnosti, Institucija je uradila Nacrt metodoloskog
uputstva zareviziju i Prednacrt strategije razvoja do 2015. godine. Rad na ovim
aktima nastavlja se uz pomo¢ Delegacije Evropske unije u Crnoj Gori, odnosno
eksperata GTZ-a. Naime, u sklopu projekta “Jacanje eksterne revizije u Crnoj
Gori* koji realizuje GTZ, pocela je implementacija potprojekata. Potprojekti se
odnose na dalji rad izrade strateskog plana razvoja Institucije, metodoloSkog
uputstva za finansijsku reviziju (reviziju pravilnosti), i otpocinjanja izrade
metodoloSkog uputstva za reviziju ekonomicnosti, efikasnostii efektivnosti.
82 0Odgovori DRI na upitnik Instituta Alternativa (10/6/2010)
83 1z NPI o Strategiji razvoja DRI: “Strategija ¢e obuhvatiti poboljSanje i razvoj zakonskog okvira, razvoj metodologije

ipoboljsanje prakse u skladu s revizorskim standardima, jacanje resursa, upravljackih i administrativnih kapaciteta
DRI, usavrsavanje kadrova i razvoj informatickih kapaciteta u DRI.”
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DonoSenje strategije razvoja DRI je, izmedu ostalog, vazno zbog ¢injenice da se dugoroc¢ni (orijen-
tacioni) planovi revizija, razvojni planovi, planovi edukacije i sl. dokumenti zasnivaju na takvom
dokumentu. Takode, stratesko jacanje institucionalnih i kadrovskih kapaciteta moZe uslijediti samo
nakon usvajanja pazljivo osmisljene strategije razvoja.

Revizije presjeka

Do sada su obavljene dvije revizije presjeka: Javne nabavke u oblasti informacionih tehnologija
i Naplata i rasporedivanje boravisne takse. Posljednja je, medutim, objavljena u formi prelimi-
narne revizije, a prema podzakonskim aktima DRI to je posebna vrsta revizije®* i stoga je nejasna
klasfikacija koja je koriS¢ena u ovom slucaju.

Jos jedna revizija presjeka, Kreditiranje preduzetnistva, traje ve¢ dvije godine i nije bila okon¢ana
do kraja izvjeStajnog perioda za IzvjeStaj o radu za period oktobar 2009-oktobar 2010, dok je u
prethodnom izvjestaju oznacena kao “u pripremi”.

Revizija presjeka pod nazivom Stanje zaduzenosti i kapitalni izdaci u opstinama u 2008. godini u
[zvjeStaju o radu za 2008-2009. oznacena je kao u fazi izrade izvjeStaja, dok u narednom, sadasnjem
izvjeStaju nema podataka o njenom statusu. Kako nije objavljena, postavlja se pitanje Sto se desilo
s ovom revizijom i da li je rad na njoj prekinut.

Revizija u¢inka (uspjesnosti, poslovanja, pravilnosti, efikasnosti i efektivnosti) nije predvidena niti
definisana zakonskim ni podzakonskim aktima DRI. lako INTOSAI standardi, na osnovu kojih se
vrsi rad DRI, predvidaju reviziju uspjeha (efikasnosti i efektivnosti), nejasno je izostavljanje ove
vrste revizije iz Metodologije DRI, ukoliko su odredene vrste ve¢ nabrojane.

Takode, kada se radi o vrstama revizija, postoji nesaglasnost s terminologijom koja se koristi
u podzakonskom aktu DRI (Uputstvo o metodologiji rada DRI®**) i onom koju revizori koriste u
izvjeStajima u reviziji: “Institucija vrsi sljedece vrste revizije: opStu reviziju, selektivnu reviziju,
reviziju presjeka, preliminarnu reviziju i naknadnu reviziju.”®® U daljem tekstu ovog ¢lana koristi
se termin kontrolna umjesto naknadna, a taj termin je prihvacen i u izvjeStajima o reviziji.

Sistemske preporuke

Osim podnoSenja godisnjih i posebnih izvjeStaja, DRI izvjeStava Skupstinu i Vladu savjetovanjem
na osnovu saznanja dobijenih putem revizije.?’

Drzavna revizorska institucija, shodno utvrdenom ovlasc¢enju u Zakonu o DRI,?® u mogucnosti je
dainicira i daje preporuke za izmjene i dopune zakona u slucaju da dode do saznanja da postojeci

84 Revizija presjeka ispituje reprezentativni izbor odgovarajuc¢ih subjekata kontrole, s ciljem da se dode do revi-
zorskih nalaza u odredenoj oblasti drZzavne uprave.

Preliminarna revizija (revizorski pregled) jeste revizija koju Institucija koristi radi dobijanja uvida u odredene
oblasti, procedure ili dogadaje. Ovarevizija nije usmjerena na donosenje kona¢nih zaklju¢aka o odredenim upravnim
aktivnostima i transakcijama, a koristi se za pripremu budu¢ih revizija. (Uputstvo o metodologiji rada DRI, ¢lan 7)
85 (“SLlist RCG”, br. 2/05 od 18.1.2005)

86 Uputstvo o metodologiji rada DRI, ¢lan 7

87 Clan 18 Zakona o DRI

88 Clan 21 Zakona o DRI
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zakoni proizvode ili mogu proizvesti negativne posljedice ili ne dovode do planiranih rezultata.
Same preporuke DRI mogu sadrzati prijedloge sa izmjenama i dopunama zakona i podzakonskih
akata, dok proces izmjene propisa koji reguliSu oblast racunovodstva i budZetskog prava po svojoj

prirodi zahtijevaju uceSc¢e DRI.

[zvjestaj o reviziji, izmedu ostalog,
predstavlja dokumentacionu osnovu za
davanje stru¢nih misljenja i sugestija.®

Institucija ima pravo na inicijativu
prilikom savjetovanja SkupStine i
Vlade, kada u praksi implementacije
zakona od strane organa izvrsSne
vlasti utvrdi da nijesu ostvareni
planirani rezultati. DRI je inicirala,
preko Odbora za ekonomiju, finansije
i budZet, izmjene i dopune Zakona o
DRI i Zakona o budzetu.”

Zakon o DRI daje mogu¢nost da saz-
nanja iz postojecih izvjeStaja DRI
budu sastavni dio dokumentacije u
postupku donoSenja zakona, drugih
propisaiopstih akata koji se odnose
na upravljanje i koriS¢enje budZetskih

Preporuka koja se ponavlja vec tri godine:

“Posebno je znacajno da se sagleda mogucnost preciziranja uloge
Institucije u davanju odgovarajuce saglasnosti kod komercijalne
revizije poslovanja opstina, privrednih drustava i drugih subjekata
Ciji su izvori finansiranja javni ili nastaju koris¢enjem drZavne imo-
vine. DrZavna revizija nije u mogucnosti da godisnje vrsi reviziju
svih ovih subjekata. Medunarodna praksa mnogih zemalja je da se
kroz formu davanja odgovarajuce saglasnosti utice na izbor komer-
cijalnog revizora za navedene subjekte. [zmjenom zakonskih normi
utvrdilo bi se pravo Institucije da ucestvuje u odabiru komercijalnih
revizorskih kuca koje vrse reviziju opstina, javnih preduzeca, regu-
latornih agencija, fondova i sredstava od donacija. Smatramo da bi
se ovakvom zakonskom izmjenom poboljsao kvalitet revizije ovih
subjekata.” 1zvjestaj o radu DRI 2007-2008.

“Posebno je znacajno da se sagleda mogucénost uvodenja i preciziranja
uloge Institucije u davanju odgovarajuce saglasnosti pri vrsenju ko-
mercijalnih revizija poslovanja opstina, privrednih drustava i drugih
subjekata Ciji su izvori finansiranja javni ili nastaju koris¢enjem
drzavne imovine”. 1zvjestaj o radu DRI 2008-20009.

“Ukoliko se pristupi samo izmjenama i dopunama Zakona o DrZavnoj

revizorskoj instituciji, ove izmjene i dopune odnosile bi se posebno na
pitanje angaZovanja komercijalnih revizorskih kuca u vrsenju revizije
poslovanja opstina i javnih preduzeca, kao i na obezbjedivanje pune
finansijske nezavisnosti.” 1zvjestaj o radu DRI 2009-2010.

sredstavaidrzavne imovine.’! Dakle,
ostale potroSacke jedinice treba da
budu onemogucene da ponavljaju
greske subjekata revizije koje je DRI
otkrila, jer je cilj revizije da, osim ocjene pojedinih slu¢ajeva u radu, izvuce uopStene zakljucke iz
rezultata rada na terenu.

Clan Senata DRI M. Dabovi¢ tokom rasprave o Prijedlogu zakona o budZzetu za 2010. iznio je pri-
mjedbu koja se odnosi na strukturu doprinosa koju treba drugacije iskazati i najavio dostavljanje
primjedbe u pisanom obliku.

DRI je u IzvjeStaju o ZavrSnom racunu budZeta za 2007. godinu iskazala rezervu u odnosu na
metodologiju obracuna suficita/deficita. Skupstina je usvojila preporuku DRI o izmjeni ¢lana 16
Zakona o budzetu i u 2009. godini u potpunosti usvojila predloZzenu izmjenu.”

Drzavna revizorska institucija je i u revizijama Zavrs$nog racuna budzZeta za 2007. 1 2008. godinu
upozoravala da kod dodjele sredstava za rjeSavanje stambenih pitanja treba obezbijediti kvalitetan
nadzor nad otplatom datih kredita, ali ocigledno je da ove preporuke nijesu ispunjene ni u budzetskoj
2009. godini. **

89 Clan 14 Zakona o DRI

90 Odgovori DRI na upitnik Instituta Alternativa (10/6/2010)

91 Clan 27 Zakona o DRI

92 Izmijenjeni ¢lan 16 glasi:

"Gotovinski suficit ili deficit predstavlja razliku primitaka i izdataka, pri ¢emu se primici umanjuju za pozajmice,
primljene transfere, donacije i primitke od prodaje imovine, a izdaci za otplatu glavnice u zemlji i inostranstvu po
osnovu duga, nastalog uzimanjem kredita ili emitovanjem hartija od vrijednosti i promjenu neto obaveza iz pre-
thodnih godina koje nemaju karakter pozajmica. Neto promjena obaveza iskazuje se kao razlika stanja obaveza na
pocetku i kraju fiskalnog perioda.”

93 Godisnji izvjeStaj o izvrSenim revizijama i aktivnostima DrZavne revizorske institucije Crne Gore za period
oktobar 2009-oktobar 2010. godine
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Institucija je, shodno utvrdenom zakonskom ovlas¢enju, samostalno ili u saradnji s Odborom za
ekonomiju, finansije i budZet i Ministarstvom finansija, inicirala izmjene i dopune zakonske regu-
lative o budZetskoj potrosnji i po osnovu nalaza iz revizije davala preporuke za izmjene i dopune
zakona i podzakonskih akata, odnosno predloZila izmjene sistemskog Zakona o budzZetu, Zakona
o razvojnom investicionom fondu; inicirala izmjene i donoSenje podzakonskih akata koji se ticu
budzZetske potrosnje (npr. koris¢enje sluzbenih automobila; isplata po osnovu rada u radnim gru-
pama; koriS¢enje budzetske rezerve) i dr.” **

Jedan od takvih slucajeva, odnosno pokusaja DRI da uti¢e na usvajanje nove regulative nije naiSao
na razumijevanje od strane Vlade. U izvjeStaju o radu DRI za period 2008-2009, izmedu ostalog,
“preporucuje se da Vlada donese akt kojim bi se regulisala prava i obaveze budZetskih korisnika kod
nabavke sluzbenih automobila, s obavezom da se primjenjuje u svim organima drZavne uprave uz
neophodnu transparentnost postupka nabavke.” Prema saznanjima Instituta Alternativa, Vlada nije
postupila po ovoj preporuci.

Primjena ¢lana 8 Zakona o DRI *>- Revizija subjekata izvan
drZavne uprave

U dosadasnjem radu DRI nije vrSila reviziju odobrenja drZzavnih kredita, garancija ili drugih
obezbjedenja iz budZetskih sredstava, odnosno provjeru zasti¢enosti drzavnog interesa u sprovodenju
takvih mjera od strane drzavnih subjekata. Dakle, Zakon o DRI omogucéava Instituciji da vrsi kon-
trolu subjekata /preduzeca/ koje drzava iz razlic¢itih razloga subvencionira, bilo revizijom ukupnog
poslovanja u godini u kojoj je dobijena podrska drzave, bilo revizijom poslovanja u odredenoj grani
djelovanja, a sve s ciljem da se utvrdi sigurnost drZzavnog angaZzmana.

Kod pravnih lica koja koriste pomenuta sredstva vrsi se revizija poslovanja u skladu sa zakonom.
[ako Zakon o DRI predvida ovu moguc¢nost, potrebno je voditi racuna da ova bude utvrdena i u
samim ugovorima u vezi s davanjem kredita, garancija ili drugih obezbjedenja, te da DRI izric¢ito
bude ostavljeno pravo na reviziju.’®

[zmedu ostalih, situacija s Kombinatom aluminijuma i problemi s kojima se suo¢ava ta kompanija
imaju uticaja na cjelokupnu privredu Crne Gore, $to je dovoljan povod opozicionim poslanicima da
apeluju na DRI da iskoristi ovlas¢enja iz navedenog ¢lana i provjeri bezbjednost drzavnog interesa.”’

94 Zbog krsenja zakona nikog ne smjenjuju, Dan, 24/10/2010, ¢lanak dostupan na: http://www.dan.co.me/?nivo=3
&rubrika=Ekonomija&clanak=252640&datum=2010-10-24 (30/11/2010)

95 Clan 8 Zakona o DRI o kojem se govori u ovom potpoglavlju glasi:

“Prilikom odobravanja kredita iz budZetskih sredstava ili davanja garancija ili drugih obezbjedenja od strane drzave
Institucija moZe ispitivati da li su preduzete odgovarajuce mjere da se izbjegnu Stetne posljedice za drzavu.

Kod pravnih lica koja koriste sredstva iz stava 1 ovog ¢lana vrsi se revizija poslovanja, u skladu sa zakonom.”

96 Komentar Zakona o DRI, I1zdavac: DRI, Podgorica, 2007. str. 40.

97 Ovo pitanje je na skupstinskoj raspravi o Prijedlogu zavr$nog ra¢una budzeta Crne Gore za 2008, 11/11/2009,
pokrenuo poslanik Pokreta za promjene Nebojsa Medojevic.
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Revizija privatizacije

Zakon o DRI ne predvida mogu¢nost da drZavna revizija obuhvata i reviziju postupka transfor-
macija i privatizacije kod pravnih lica.

Nakon rasprave o interpelaciji o radu Vlade u oblasti privatizacije, poslanici u crnogorskoj Skupstini
usvojili su odluku o formiranju posebnog radnog tijela, Komisije za pracenje i kontrolu javnosti
postupka privatizacije®®, koju Cini isti broj poslanika iz vlasti i opozicije, uz predsjedavajuceg iz
redova opozicije.””

Preispitivanje obavljenih privatizacija pitanje je kojim se ¢esto manipuliSe u crnogorskoj javnosti i

koje se Cesto Koristi se u dnevnopoliticke svrhe. Nerelano je
ocekivati da se proces zapocet prije dvije decenije vrati na
pocetno stanje i da se njegovi rezultati poniSte. Medutim,
vazno je da se nadleznosti i obim subjekata revizije DRI
prosire na taj nacin da je moguce izvrsiti uvid u sklopljene
ugovore o privatizaciji (makar u odredenom vremenskom
periodu, npr. unazad pet godina) kao i javno-privatnim part-
nerstvima, uz provjeru obezbijedenosti drzavnog interesa.
O vaznosti ovog pitanja svjedodi i Cinjenica da je 1993. u
okviru INTOSAI oformljena radna grupa'®® zaduZena za
identifikovanje i ispitivanje problema s kojima se suocavaju
revizorske institucije u reviziji privatizacije, razmjenu iskus-
tava o nacinima za prevazilazenje ovih problema i usvajanje
smjernica za djelovanje revizije u ovom polju. Dokumenti
ove radne grupe'! mogli bi posluZiti kao polazna osnova za
iznalaZenje rjeSenja za prosirenje nadleznosti DRI u smjeru

“Poslanik SDP-a Rasko Konjevic¢ (...)
razocaran je Sto je triput bezuspjesno
predlagao revizorima da se pozabave
podgorickim Kombinatom alumini-
juma. -Njima izgleda nije interesantno
preduzece kojem drzava daje 130 miliona
eura garancija - rekao je Konjevic.

Predsjednik Senata DRI Miroslav
IvanisSevi¢ potvrdio je naranije odrzanom
zasjedanju odbora da revizori imaju
zakonski osnov da “udu” u KAP. Nesum-
njivo da ¢e gaiviSe imati kad se kona¢no
potpiSe ugovor o poravnanju s ruskim
vlasnikom.

Zbog krsenja zakona nikog ne smjenjuju,
Dan, 24/10/2010

revizije privatizacije.

98 “Komisija pratiikontroliSe postupak privatizacije pra¢enjem godisnjih planova privatizacije, koje donosi Vlada
Crne Gore, pra¢enjem rada Savjeta za privatizaciju, upoznavanjem javnosti s procesom privatizacije i procedurama, te
drugim propisima kojima se omogucava zakonitost, javnost i kontrola privatizacije. (...) Inicira raspravu u Skupstini
povodom pitanja zakonitosti, javnosti i kontrole postupka privatizacije, daje preporuke drzavnim organima, nosio-
cima procesa privatizacije u pogledu obezbjedenja zakonitosti, javnosti i transparentnosti postupka privatizacije,
ukazuje na povrede zakonitosti i principa javnosti postupka privatizacije. Takode, inicira i prijedlog pokretanja
postupka ispitivanja odgovornosti institucija, kao i pojedinaca zbog povrede zakonitosti i principa javnosti postupka
privatizacije, razmatra prijedloge za davanje tumacenja zakona iz oblasti privatizacije, a vrsi i druge poslove kojima
se obezbjeduje pracenje i kontrola postupka privatizacije.” Podaci o nadleznosti Komisije preuzeti sa sajta Skupstine:
http://www.skupstina.me/index.php?strana=radna_tijela&part=nadleznosti&tijelo id=12&menu id=7.11.1

99 Parlament da formira komisiju za kontrolu privatizacije, Pobjeda, 28/6/2007, http://www.pobjeda.co.me/citanje.
php?datum=2007-06-28&id=121007 (30/11/2010)

100 Jedna od najvecih (najbrojnijih) INTOSAI radnih grupa/komiteta koji odrzava redovne sastanke, posebno
ukljucuje predstavnike revizorskih institucija iz nekadasnjih socijalistickih drzava. Naziv u originalu: Working
Group on the Audit of Privatisation, Economic Regulation and Public Private Partnerships, http://www.nao.
org.uk/nao/intosai/wgap/home.htm

101 Best Practice for the Audit of Privatisations, Best Practice for the Audit of Public/Private Finance and Conces-
sions, Best Practice for the Audit of Risk in Public/Private Partnerships (...), dostupni na http://www.nao.org.uk/

nao/intosai/wgap/menugu.htm (30.11.2010.)

33



Revizija privatizacije u Republici Hrvatskoj

Republika Hrvatska je u proces privatizacije, poput ostalih postsocijalistickih zemalja, krenula
pocetkom devedesetih godina proslog vijeka. Cilj privatizacije bio je prelazak s planske na trziSnu
ekonomiju, pa je drustveno vlasnistvo ,transformisano“u privatno u ukupno 2850 kompanija.

DrZzavnirevizorski ured (DRU), na osnovu nadleZnosti kojima je raspolagao po odredbama Zakona
o drzavnoj reviziji i Zakona o reviziji pretvorbe i privatizacije,'!° sproveo je reviziju procesa priva-
tizacije od maja 2001. godine do septembra 2004. godine. Nakon sprovodenja postupka revizije
privatizacije, DRU redovno sprovodi reviziju rada Hrvatskog fonda za privatizaciju (HFP).1* Takode,
DRU je imao i mogu¢nost podnoSenja krivic¢nih i prekrsajnih prijava protiv osoba koje se terete za
utvrdene nepravilnosti u procesu privatizacije.

Do pocetka revizije 2001. godine, DRU je podnijeto viSe od 600 zahtjeva za sprovodenje revizije i
to od strane dionicara, njihovih zadruga i sindikata; 56 zahtjeva je podnijeto od strane hrvatskog
drZavnog tuzilastva (odvjetnistva), finansijska policija je dostavila njih 6, a iz 19 ministarstava
pristigao je tek jedan zahtjev.

0Od 2001. do 2004. godine DRU je izvrSio reviziju u ukupno 1556 preduzeca; u 472, od ovih kom-
panija, sprovedena je revizija procesa tzv. , kuponske privatizacije“. Nalazi revizije pokazali su da je
kapital ovih preduzeca opao za 16,1 % od ,transformacije“ do perioda kada je revizija izvrSena;'**
broj zaposlenih je smanjen za 386 675; 22,17 % preduzeca proslo je stecajni postupak ili je on bio
u toku u vrijeme objavljivanja nalaza revizije; 64,01 % preduzeca nije ostvarilo razvojne programe.
Procesom revizije utvrdene su 1936 nepravilnosti kojima su povrijedene odredbe zakona.'%®

DRU je podnijela i odredeni broj krivi¢nih i prekrsajnih prijava koje su se odnosile na nepravilnosti,
a one su najcesce bile u vezi sa zloupotrebom polozaja ili u vezi sa zaklju¢ivanjem ugovora koji su
Stetni po hrvatsku privredu. Drzavno tuzilastvo u Hrvatskoj ,,obradilo“ je 1556 izvjestaja DRU od
2001. godine, podignute su 33 optuZnice i pokrenuto 39 istraznih postupaka.

Postupak revizije privatizacije u Hrvatskoj sproveden je zbog velikog pritiska javnosti i velike
materijalne Stete koje su hrvatskoj privredi nanijeli ishitreni i neplanski postupci transformacije
drustvenog u privatni kapital. Medutim, i pored deklarativnog opredjeljenja i vlasti i opozicije u
Hrvatskoj da se utvrde ¢injenice i nepravilnosti koje su pratile ovaj proces, cjelokupna revizija je
bila izuzetno oteZana i ogranic¢ena time Sto je usvajanje Zakona o pretvorbi i privatizaciji kasnilo
godinu i po dana pa je na taj nacin veliki broj ,,spornih“ slu¢ajeva zastario.

Medutim, i pored navedenih poteskoca koje su pratile proceduru sprovodenja revizije u Hrvatskoj,
prednosti ovog postupka bile su viSestruke: tokom procedure, DRU je imao neposredan pristup
bazi podataka Hrvatskog fonda za privatizaciju (HFP); podnijeto je viSe krivi¢nih prijava protiv
sluZzbenika HFP i na taj nacin je utvrdena personalna odgovornost za nepravilnosti u toku procesa
privatizacije; revizija privatizacije u Hrvatskoj uticala je na donosenje sudskih presuda o ponistavanju
privatizacije;'°¢ i, najzad, javnost je dobila uvid u stvarne rezultate postupka privatizacije.

102 Clan 2 Zakon o drZzavnoj reviziji (Narodne novine 70/93, 48/95, 105/99, 36/01, 44/01, 177/04); Zakon o reviziji
pretvorbe i privatizacije, 8. svibanj 2001. (Narodne novine 44/01 i 143/02)

103 Za potrebe sprovodenja postupaka pretvorbe i privatizacije oformljeni su unutar DRU: Odjel za reviziju pretvorbe
i privatizacije i Odjel za pravne poslove i odnose s drugim subjektima

104 Pri cemu se za 237 preduzeca napominje da je vrijednost opala zbog ratne Stete

105 Zakona o pretvorbi drustvenih poduzeca; Zakona o pretvorbi i privatizaciji i Zakona o drustvenom kapitalu.
106 Npr. ,Pivovara“u Osijeku
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DRI ijavnost

DRI nema sopstvena nalogodavna/izvrsna prava u odnosu na subjekte revizije, pa njena pozicija
u sistemu kontrole javnih finansija u velikoj mjeri zavisi ne samo od kvaliteta, neospornosti i
ubjedljivosti njenih nalaza i preporuka, ve¢ i od spremnosti izvrSne vlasti da iste primijeni i spro-
vede u djelo. Stoga je javnost najjaCe oruZzje DRI i, uz parlamentarni pritisak, osnovno sredstvo za
postizanje promjena u nacinu na koji subjekti revizije funkcioniSu. Mediji i organizacije civilnog
drusStva stoga su saveznici DRI na postizanju istog zadatka, jer mogu koristiti nalaze i preporuke
DRI da bi izvrsili dodatni pritisak na subjekte revizije.

Prema Zakonu o DRI, Institucija je obavezna da godi$nji izvjestaj ucini dostupnim javnosti.'?’
Nacin obavjestavanja javnosti detaljnije je definisan Poslovnikom DRI*, u kojem se navodi da se
obavjeStavanje javnosti vrsi:

e objavljivanjem godisSnjeg izvjeStaja Institucije u “SluZzbenom listu CG”,

e predstavljanjem izvjestaja Institucije putem internet stranice Institucije i drugih pisanih i
elektronskih medija,

e davanjem saopStenja za javnost, odrZzavanjem konferencija za Stampu, davanjem intervjua
i na drugi nacin.

Nacionalni program za integracije Crne Gore u EU kao srednjoro¢ne prioritete u radu DRI, izmedu
ostalog, navodi i izradu strategije odnosa s javno$¢u. Ovaj dokument dijeli sudbinu ostalih
strateSkih dokumenata DRI i joS uvijek nije usvojen.

Dostupnost izvjeStaja o reviziji

[zvjeStaj o reviziji dostavlja se subjektu revizije i, po potrebi, drugim organima kada Institucija
ocijeni to neophodnim. Ukoliko izvjeStaj o reviziji sadrZzi nalaze koji su od posebne vaZzZnosti ili
imaju znacajan finansijski efekat, dostavlja se i ministarstvu nadleznom za poslove finansija.!®?

Ako subjekat revizije podlijeZe kontroli od strane nadzornog organa ili nadredenog organa vlasti,
onda se i ovom organu dostavlja izvjestaj o reviziji, sa zadatkom da putem naredbi izvrsi promjenu
odnosa.?

U svojoj dosadasnjoj praksi, izvjeStaje o reviziji, osim subjektu revizije, DRI je dostavljala i Vladi i
ministru finansija''!, kao i predsjedniku drzave.

Dio izvjestavanja zakonodavne vlasti o obavljenim revizijama pohvaljen je u PEFA izvjestaju i
ocijenjen sa B2

107 Cl. 50 Zakona o DRI

108 Cl. 65 Poslovnika DRI

109 Cl. 13 Zakona o DRI

110 Odgovori DRI na upitnik Instituta Alternativa (10/6/2010)
111 Odgovori DRI na upitnik Instituta Alternativa (10/6/2010)
112 Naskali od A do F, gdje je A najbolja ocjena
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[ako DRI nema obavezu da pojedinacne izvjeStaje o reviziji formalno dostavlja

Skupstini, osim obaveze dostavljanja kona¢nog izvjeStaja o radu jednom

godiSnje, isti su dostupni na internet stranici DRI odmah po usvajanju od

strane Senata. Dakle, poslanici ih mogu razmatratii po potrebi raspravljati o

pojedinacnim izvjeStajima, nezavisno od konacnog izvjestaja, koji se formalno

podnosi uz prijedlog zavrSnog racuna budzetu.'*?
Trenutno stanje u strukturi i sadrzaju izvjeStaja o reviziji karakteriSe neujednacenost, razlicit
sadrzaj, neujednacen raspored zakljucaka i preporuka. Struktura izvjesStaja o reviziji mijenja se u
zavisnosti od toga koji od ¢lanova Senata potpisuje izvjeStaj, jer svaki od njih ima svoj “stil”. Kada
se tome doda Cesto koriS¢enje primarno tehnickog jezika i usko specijalizovanih termina, jasno je
da mediji i obi¢ni gradani Cesto s poteSko¢ama prate i tumace rad DRI.

Mediji

DRI mora biti svjesna da percepcija njenog rada i izvjeStaja o reviziji za mnoge pocinje i zavrsava
u medijima - kroz ¢lanke u Stampanim medijima, reportaze na televiziji i radiju i sadrzaje na in-
ternet portalima. [zvjesStaji o reviziji Cesto su pisani vrlo

specificnim stilom, uz obilato koriS¢enje strucnih ter- Medii u Crnoj Gori razlitito interpretiraju

mina i koncepata. Takode, razlicit nacin strukturisanja
izvjeStaja, koji se koristi medu raznim sektorima/ko-
legijumima DRI, doprinosi hermeti¢nosti objavljenih
nalaza. Stoga je neophodno da DRI posveti paZnju nacinu
na koji mediji izvjeStavaju o njenom radu, uz postovanja

izvjestaje o revizijama u smislu da se Cesto,
izvjesStavajuci o istom izvjestaju, fokusiraju
na razlic¢ite aspekte i u razli¢itoj mjeri
pridaju vaznost raznim nalazima. Prema
evidenciji Instituta Alternativa i ¢clancima
sakupljenim iz Stampanih medija u posljed-

nacela slobode Stampe i nezavisnosti medija. Potrebno
je da DRI ima pristup medijima kako bi mogla komunici-
rati u vezi s najvaznijim navodima iz izvjesStaja, prema
sopstvenoj interpretaciji podataka (interpretaciji koja ne
mora biti najvaznija i potpuno tac¢na, ali je svakako na-
jmjerodavnija). Ovo se moZe sprovoditi objavljivanjem posebnih saopstenja za medije u kojima bi,
pristupacnim stilom i jednostavnim jezikom, DRI sama ukazivala na glavne nalaze i najvaznije
preporuke, odnosno, najozbiljnije uoc¢ene neregularnosti. lako se medijima ne moZe i ne treba
ograniciti prostor za interpretaciju izvjestaja o reviziji, od znacaja za u¢inak rada DRI je skretanje
paznje na najvaznija pitanja. Takode, DRI ne treba da se usteZe ni od namjernog podsticanja paZnje
medija kako bi promovisala svoj rad, tako Sto bi sama skretala paZnju na najvece probleme. Ovaj
postupak ima dvostruki znacaj - predstavlja dodatan pritisak na subjekte revizije da izvrse prom-
jene i isprave neregularnosti, u isto vrijeme ukazujuéi poslanicima na odredena vazna pitanja.

njih tri godine, dnevni list Dan istice se po
prostoru odvojenom za izvjesStavanje o radu
DRI. Po broju objavljenih ¢lanaka o radu
DRIslijede Vijesti, dok je na zacelju Pobjeda.

DRI je ove godine prvi put odrZala konferenciju za novinare povodom objavljivanja godisnjeg
izvjestaja,’* a na sajtu Institucije objavljeni su govori predsjednika i ¢lana Senata. Predsjednik
Senata DRI viSe puta je gostovao u televizijskim emisijama i davao intervjue u Stampanim medijima.

Dobar odnos s medijima znacajan je radi opSteg utiska javnosti o radu DRI. Iako je rad DRI, olicen
prvenstveno u izvjeStajima o reviziji, najbolji pokazatelj kvaliteta, objektivnosti, stru¢nosti i
pravicnosti, medijsko izvjeStavanje ima znacajan uticaj na kredibilitet DRI.

113 Montenegro Public Expenditure and Financial Accountability Assessment, Public Financial Management Per for-
mance Report, July 2009.
114 Konferencija je odrzana 8. novembra 2010. godine.
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Trenutna situacija u kojoj se pojedinacni izvjeStaji formalno ne dostavljaju poslanicima dodatno
daje znacaj ulozi medija i njihovoj interpretaciji rada DRI. MoZe se pretpostaviti da za mnoge par-
lamentarce ¢lanak u dnevnim novinama predstavlja inicijalni susret s izvjeStajima, koji ¢e uticati
na njihovu odluku da li ¢e posegnuti za Citanjem cjelokupnog izvjeStaja, da li ¢e im nalazi iz istog
koristiti u radu (tj. vrSenju nadzora nad radom izvrsne vlasti), a ne treba zanemariti ni Zelju za
sticanjem paZnje javnosti kroz pojacano bavljenje onim temama koje zaokupljaju dosta prostora
u medijima.

www.dri.co.me

Internet stranica DRI je pregledna, jednostavna za pretraZivanje i dvojezicna (engleski
i crnogorski jezik, iako su samo osnovni podaci prevedeni). Sadrzi podatke o aktuelnos-
tima, sve objavljene izvjeStaje o reviziji i godiSnje izvjeStaje, zakon i podzakonska akta (ne
i Pravilnik o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji poslova u DRI, koji nije objavljen ni u
”Sluzbenom listu”), prevod INTOSAI standarda, podatke o organizaciji, sektorskoj podjeli,
sekretaru, organizacionoj Semi, clanovima i predsjedniku Senata, medunarodnoj saradnji.
Na sajtu se nalaze i podaci o terminima polaganja revizorskih ispita, dok stranica pod na-
zivom “Prirucnici za polaganje ispita” ne sadrzi nikave informacije, iako su €lanovi Senata
i spoljni angaZovani strucnjaci izradili Priru¢nik za polaganje revizorskog ispita. Stranica
“Biblioteka” ne sadrzi nikakve podatke, iako je DRI izdavac publikacije Komentar Zakona o
Drzavnoj revizorskoj instituciji*'®. Takode, neispunjena je i stranica pod nazivom “Vodic za
pristup informacijama”.*

115 Izradena uz podrsku njemacke Organizacije za tehnicku saradnju GTZ, Podgorica, jul 2007.
116 Uprkos tome, Institut Alternativa se u nekoliko navrata uspjesno obra¢ao DRI sa zahtjevima za pristup infor-
macijama uz blagovremeno dobijanje odgovora.
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Kapaciteti DRI

Unutrasnja organizacija DRI

Rad Drzavne revizorske institucije obavlja se u pet sektora i sluzbi za administrativno-stru¢ne
poslove.

Pregledom organizacione Seme i raspodjele poslova dostupne na sajtu DRI, uocava se razlika u
pogledu obima posla medu sektorima, kao i ¢injenica da institucije Cija je primarna aktivnost ve-
zana za javne nabavke nijesu centralizovane za nadzor u jednom sektoru, tako da je Komisija za
kontrolu postupka javnih nabavki u Sektoru I, a Direkcija za javne nabavke u Sektoru IV.

Prostorije

DRI koristi poslovni prostor Centralne banke Crne Gore po osnovu ugovora o zakupu na neodredeno
vrijeme, bez naknade. Ukupna kvadratura prostora iznosi 207,21 m? + 109 m? + 29,50 m?.

Vlada RCG je na sjednici od 17. maja 2007. godine donijela zakljucke koji su se odnosili na inte-
grisanje Drzavne revizorske institucije i Drustva za reviziju racunovodstvenih iskaza ,Montrev*
DOO Podgorica. Nakon integrisanja Drustva za reviziju racunovodstvenih iskaza ,Montrev“ DOO,
poslovni prostor povrsine 174 m? ustupljen je DRI na kori$¢enje. Pomenuti prostor DRI je 2010.
godine ustupila na koriS¢enje Njemackoj organizaciji za tehni¢ku saradnju (GtZ) i Revizorskom
tijelu za IPA sredstva.

Prema odgovorima koje je [A dobila na upitnik upucen DRI, dalji razvoj te institucije u ovom trenutku
limitiran je prostorom. “Ukupne radne prostorije koje koristi DRI nijesu dovoljne, stoga se DRI visSe
puta obracala Centralnoj banci Crne Gore za dodjelu na koris¢enje novih prostorija.”'*”

Tehnicka oprema

U prostorijama DrZavne revizorske institucije uradena je telekomunikaciona instalacija. Desktop
raCunari u svim kancelarijama imaju izlaz na internet ADSL-om. Nekoliko ra¢unara povezano je
na mrezu drzavnih organa radi pristupa specifi¢nim aplikacijama.

Svi zaposleni u DRI za rad u kancelarijama imaju desktop racunare, a na raspolaganju su im i
Stampaci, skener i kopir aparati. Revizori za rad na terenu koriste notebook-ove. Svim revizorima
je naracunarima i notebook-ovima instalirana testna (besplatna) verzija IDEE - softvera za analizu
podataka. Za nacelnike u sektorima kupljena je licenca i oni koriste punu verziju IDEA softvera. U
zavrsnoj je fazi izrada DMS - softvera za upravljanje dokumentima i poslovnim procesima u DRI.

117 Odgovori DRI na upitnik Instituta Alternativa (10/6/2010)
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[ako cijena ne treba da bude odlucujuci faktor kada je rije¢ o odabiru softvera za reviziju, pomenuti
softver pod nazivom IDEA znatno je skuplji od ostalih koji postoje na trzistu (pojedinacna licenca
- IDEA 2000 USD, TopCAAT 199 USD)*8, Na drugoj strani, jedan od najvaznijih ¢inilaca pri oda-
biru ove vrste softvera je tzv. lakoc¢a koriS¢enja. Softver koji koristi DRI je vrlo sloZen i zahtijeva
posebnu obuku za njegovo korsc¢enje, vrlo cesto nekoliko viSednevnih treninga i nepristupacan je
osobama sa srednjim IT znanjem. Softver TopCAAT je dodatak (add-in) za Microsoft Office Excel,
Sto govori o njegovoj jednostavnoj upotrebljivosti (Excel je glavni alat svakog revizora), po svim
karakteristikama i opcijama odgovara istim specifikacijama kao i IDEA, odnosno sposoban je za
izvrSavanje istih operacija, po nizoj cijeni i na jednostavniji nacin (Sto dodatno smanjuje ukupne
troSkove jer iskljuCuje obuku).

Nacionalni program za integraciju kao kratkoroc¢ni prioritet navodi i uvodenje intranetai elektron-
skog povezivanja sa Ministarstvom finansija, Drzavnim trezorom i svim potrosackim jedinicama
(subjektima revizije), Sto jos uvijek nije ispunjeno.

Na svim racunarima u DRI instaliran je Katalog propisa i Katalog opstinskih propisa koji se redovno
azuriraju. DRI je nedavno redizajnirala svoj veb sajt www.dri.co.me na kojem se redovno objavljuju
svi revizorski izvjeStaji. Svi zaposleni u DRI imaju e-mail nalog domena @dri.co.me.

Navedena tehnicka oprema je, prema misljenju DRI'*®, dovoljna za obavljanje poslovnih aktivnosti
shodno trenutnom broju zaposlenih.

Ljudski resursi

Pravilnikom o unutraSnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta u DRI je sistematizovano
80 radnih mjesta. Za poslove revizije sistematizovano je 65, a administracije 15 radnih mjesta.
Trenutno, broj zaposlenih na poslovima revizije je 38, a u administrativnoj sluzbi ih je 13.1?° Za-
posleno je 26 diplomiranih ekonomista, 13 pravnika, 4 osobe s drugim zavrSenim fakultetima i 8
osoba sa srednjom stru¢nom spremom. Od ukupnog broja zaposlenih, 32 osobe su Zenskog pola,
a 18 muskog'?’.

Vazno pitanje je finansijska obezbijedenost drZzavnih revizora i njihov poloZaj u odnosu na angaZovane
u komercijalnoj reviziji, u pogledu ostvarene zarade.

Zarade zaposlenih u Drzavnoj revizorskoj instituciji regulisane su Zakonom kojim se ureduju zarade
drzavnih sluzbenika i namjestenika.'?

S obzirom na specifi¢nost zvanja drzavni revizor i ¢injenice da ovo zvanje nije predvideno u za-
konu kojim se ureduju zarade drzavnih sluzbenika i namjestenika, Zakonom o DRI'** predvideno
je rasporedivanje drzavnog revizora u cetvrti platni razred i pravo na zaradu po koeficijentu
utvrdenom za taj platni razred shodno zakonu kojim su uredene zarade drzavnih sluzbenika i

118 Comparison of Generalized Audit Software, http://www.auditsoftware.net/documents/Generalized AuditSoft-

ware.pdf (21/11/2010)
119 Odgovori DRI na upitnik Instituta Alternativa (10/6/2010)

120 Iz izvjeStaja o radu DRI 2009-2010.

121 Treba primijetiti da postoji manjak Zena na rukovodec¢im mjestima, tako da ih trenutno nema medu ¢lanovima
Senata.

122 “Sl. list Crne Gore”, br. 86/09

123 Cl. 45a, “Sl. list RCG”, br. 28/04, 27/06, 78/06, “Sl. list Crne Gore”, br. 17/07
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namjeStenika'?*. Takode, Pravilnikom o revizorskom dodatku i drugim dodacima na zaradu za-
poslenih u DRI, njihov finansijski poloZaj dodatno je osnaZen. Medutim, prosje¢na neto zarada
zaposlenih u eksternoj reviziji u javnom sektoru je i pored ovih napora skoro tri puta manja od
zarade u privatnom sektoru.'?

Uspostavljanje Revizorskog tijela u okviru DRI

U procesu uspostavljanja Decentralizovanog sistema upravljanja (DIS) sredstvima Evropske unije
(EU), jedan od niza zahtjeva koje je Evropska komisija (EK) postavila pred crnogorsku administra-
ciju jeste i osnivanje Revizorskog tijela, koje ¢e u skladu sa Uredbom o sprovodenju IPA *?¢i Okvirnim
sporazumom'’ vrsiti reviziju koriS¢enja IPA sredstava.

Potpredsjednik Vlade i ministar finansija, dr Igor Luksi¢, i predsjednik Senata DrZavne revizorske
institucije, Miroslav IvaniSevi¢, potpisali su 13. januara 2010. Sporazum o formiranju Revizorskog
tijela u okviru Decentralizovanog sistema upravljanja instrumentom za pretpristupnu pomoc¢ (IPA).
Sporazumom je predvideno da, za potrebe revizije IPA sredstava, DRI u okviru svoje organizacije
formira posebnu, funkcionalno nezavisnu jedinicu - Revizorsko tijelo i utvrdi njenu organiza-
cionu strukturu i potreban broj zaposlenih. Rukovodilac Revizorskog tijela, kojeg imenuje Senat
DRI, imace ovla$¢enja i odgovornost da donosi odluke i potpisuje sva dokumenta koja se odnose
na funkcije i odgovornosti Revizorskog tijela. Svake godine Revizorsko tijelo bi¢e u obavezi da
izradi godiS$nji plan revizije, kako bi se provjerilo djelotvorno funkcionisanje sistema upravljanja
i kontrole, kao i pouzdanost racunovodstvenih podataka koji se dostavljaju EK. Predmet nadzora
i finansijske kontrole Revizorskog tijela bice svi sporazumi o finansiranju, kao i iz njih proizasli
programi i ugovori.'®

Ovakvo rjeSenje krsi ustavna i zakonska ogranicenja, prije svega zbog konflikta interesa i neop-
hodnosti poStovanja nezavisnosti Institucije. Izmedu ostalog, godisnji plan revizije Revizorsko
tijelo dostavlja Evropskoj komisiji i nacionalnom sluzbeniku za ovjeravanje (DIS terminologija, NAO
je u Crnoj Gori pomo¢nik ministra finansija za trezor), a Revizorsko tijelo o svom radu primarno

124 Zanimljivi podaci o visini primanja drZavnih revizora u Crnoj Gori i regionu u ¢lanku “Ivanisevi¢ ne voli da se
talasa”, objavljenom u listu Dan, 09/5/2010:

“Plata ¢lanova Senata Drzavne revizorske institucije krece se od 1.337 do 1.770 eura, zavisno od godina staZa i
funkcije u Senatu. Predsjednik Senata DRI Miroslav IvanisSevi¢ ima najveéa, a Branislav Radulovi¢ najmanja primanja
u tom tijelu. U sredini su Milan Dabovi¢ sa platom od 1.533 eura, DuSan Mrdovi¢ zaraduje 1.533, a DragiSa Pesi¢
50 eura manje. (...) U Srbiji, gdje je DRI osnovana 2007. godine, ¢etiri godine poslije nase, upravo se vodio pravi rat
izmedu revizora i parlamenta, oko plata kontrolorima drzavnih finansija. Trenutno je plata predsjednika Savjeta
DRI Radoslava Sretenovi¢a 958 eura a ¢lanova Savjeta po 838 eura, vrhovnog drZavnog revizora 755, a ovlas¢enog
drZavnogrevizora 639 eura. (...) Najbolje uregionu su plac¢eni drZavni revizori Hrvatske, koja od 1993. godine ima tu
instituciju. Predsjednica hrvatske drzavne revizije Sima Krasi¢, koja ve¢ 16 godina sjedi na toj stolici, ima mjese¢nu
platu oko 5.000 eura.” Clanak dostupan na adresi: http://www.dan.co.me/?nivo=3&rubrika=Ekonomija&clanak=2
30530&najdatum=2010-05-09&datum=2010-05-10 (19/11/2010)

125 Prosje¢na neto zarada zaposlenih u eksternoj reviziji u javnom sektoru: 615,96 eura

Prosje¢na neto zarada zaposlenih u eksternoj reviziji u privatnom sektoru: 1635,33 eura

-Podaci preuzeti iz Odgovora Vlade Crne Gore na dodatna pitanja u sklopu Upitnik Evropske komisije (april 2010).
126 IPA IR (IPA Implementing Regulations) Uredba o sprovodenju IPA-e

127 Okvirni sporazum izmedu Vlade Crne Gore i Komisije Evropskih zajednica o pravilima za saradnju koja se odnose
na finansijsku pomo¢ EZ Crnoj Gori u okviru sprovodenja Instrumenta pretpristupne pomo¢i (1PA)

128 Saopstenje: Potpisan Sporazum o formiranju Revizorskog tijela u okviru Decentralizovanog sistema upravljanja
instrumentom za pretpristupnu pomoc¢ (IPA), http://www.mf.gov.me/organizacija/Sektor-za-ugovaranje-sredstava-
iz-EU/87756/179128.html (07/9/2010)
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izvjeStava ovlaScenog predstavnika Vlade za akreditaciju (ministar finansija). Stav DRI, izraZen
u godiSnjem izvjeStaju za period 2008-2009, jeste da najoptimalnije rjeSenje predstavlja lociranje
pomenutog tijela izvan DrZavne revizorske institucije. Ovo misljenje je bilo podrZano od strane
predstavnika Generalnog direktorata za budzet i SIGMA-e.’?° Prijedlog DRI je bio da ucestvuje u
osnivanju jedinice obezbjedivanjem revizorskog kadra i pruZanjem usluga edukacije.

Prelaznim i zavrSnim odredbama Odluke o osnivanju ovog tijela'*® definisano je i da se, nakon
otvaranja pregovarackog poglavlja 32 (Finansijska kontrola) izmedu Evropske komisije i Crne Gore,
donese posebna odluka o izdvajanju Revizorskog tijela iz DRI.

U IzvjeStaju o radu DRI za period 2009-2010. o ovom pitanju se kaZe sljedece:

S ciljem konacnog definisanja pozicije nezavisnog Revizorskog tijela u okviru
decentralizovanog sistema upravljanja Instrumentom pretpristupne pomoci,
izmijenjen je Sporazum, Cime je precizirano da ¢e Vlada Crne Gore do 31.
decembra 2011. godine, a najkasnije do podnoSenja zahtjeva Evropskoj
komisiji za prenos vlasnis$tva nad upravljanjem sredstvima Evropske unije,

[PA sredstava kao nezavisnog organa, van organizacione strukture Institucije.

Otvara se pitanje u kojoj mjeri ¢e funkcionisanje DRI biti oteZano ovim privremenim institucionalnim
rjeSenjem. Gotovo je izvjesno da ¢e broj obavljenih revizija u periodu od oktobra 2010. do oktobra
2011. biti manji nego u prethodnom. Za izvrSenje poslova iz nadleZnosti Revizorskog tijela sistema-
tizovano je osam radnih mjesta, sedam revizoraijedan prevodilac, a ista se popunjavaju iz redova
zaposlenih u DRI.'*! Iz ovog proizilazi da DRI na neodredeni period ostaje bez sedam obucenih revi-
zora (od ukupno 38 trenutno angazovanih). Takode, opsti, kadrovski, finansijski, racunovodstveni
i tehnicki poslovi za Revizorsko tijelo bi¢e obavljani od strane Sluzbe za administrativno-strucne
poslove DRI, Sto predstavlja jos jedan udar na ogranicene kapacitete DRI.!3?

Sredstva za rad Revizorskog tijela obezbjedivace se iz drZavnog budZeta, u okviru programskog
budzeta DRI.**? Prema prijedlogu budzeta za 2011. godinu, od planiranog budzeta za DRI, koji iz-
nosi 1,17 miliona eura, oko 130,000 eura planirano je za troskove bruto zarada, materijala i usluga
Revizorskog tijela.

Pretpostavka da Ce izdvajanjem Revizorskog tijela iz okvira DRI zaposleni nastaviti da rade u tom
tijelu, Cini se izvjesnom. DRI mora energi¢no raditi na popunjavanju ove praznine i ublaZzavanju
posljedica ovog udarca na njene kapacitete kroz povecanje budZeta i zaposljavanje i obuku novih
revizora.

129 Support for Improvement in Governance and Management, zajednicka inicijativa OECD i EU. Podatak preuzet iz
Procjene eksterne revizije u Crnoj Gori, maj 2009.

130 Odluka o formiranju posebnog Revizorskog tijela odgovornog za provjeru djelotvornog i valjanog funkcionisanja
sistema upravljanja i kontrole instrumentom pretpristupne pomoc¢i (SI. list CG, br. 05/10 od 29.1.2010)

131 Ibid. C1. 9

132 Ibid. Cl. 6

133 Ibid. Cl. 12
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Zakljucci i preporuke

Rad DRI s pravom je stekao povjerenje ne samo politickih faktora vec i Siroke javnosti. Ocjene
i preporuke date u izvjeStajima DRI pruzile su zainteresovanim stranama brojne informacije i
objektivnu sliku stanja u upravljanju javnim finansijama. Preporuke DRI predstavljaju vrijedan
doprinos razvoju kvalitetnijeg pravnog okvira i prakse u javnim finansijama Crne Gore.

Ipak, uticaj rada DRI ogranicen je brojnim faktorima, medu kojima su i nedovoljan kapacitet
za redovno vrsenje revizije vecine subjekata, neobaveznost preporuka, neizgradenost sistema
izvjeStavanja o ispunjavanju preporuka, nizak nivo razumijevanja poslova vezanih za kontrolu
trosenja budzetskih sredstava u javnosti, nepostojanje detaljnog metodoloskog uputstva o reviziji,
nedovoljna aktivnost organizacija civilnog drustva u promovisanju i pomaganju rada DR], itd.

Ogranicen uticaj DRI uslovljen je i time Sto drugi odgovorni akteri nijesu u punoj mjeri ispratili
proizvode i preporuke DRI. Vjerovatno najvecu odgovornost u tom smislu snosi SkupStina, ¢iji
odbori nijesu na adekvatan nacin posvetili paZnju izvjeStajima DRI. SkupStina snosi odgovornost i
za nekompletan sastav Senata DRI tokom gotovo cijele 2010. godine. Prisutan je i konflikt interesa
kod poslanika koji su istovremeno i odgovorni funkcioneri u subjektima revizije.

[zvjestaji DRI svjedoce o brojnim nepravilnostima i nezakonitostima u oblasti upravljanja javnim
sredstvimaiimovinom. U tom svjetlu, zabrinjavajuca je ¢injenica da ni DRI ni ostali akteri u sistemu
kontrole javnih finansija nijesu pokrenuli odgovarajuce postupke u okviru svojih nadleZnosti, koji
bi vodili ka utvrdivanju prekrsajne i krivicne odgovornosti, ili pak utvrdivanju nanoSenja Stete
drZavnoj imovini. Takva praksa doprinosi razvoju neodgovornosti kako na nivou odgovornih ru-
kovodilaca tako i na nivou drZavnih sluzbenika.

Mjere za koje smatramo da bi doprinijele prevazilaZenju postojeceg stanja ijacanju uticaja eksterne
revizije u Crnoj Gori su sljedece:

Nezavisnost

- U cilju jacanja finansijske nezavisnosti DRI, neophodno je predvidjeti da se
konacni prijedlog budZeta DRI utvrduje na nadleznom Odboru Skupstine, a na
osnovu prijedloga DRI, uz jasno naglasavanje da Ministarstvo finansija/Vlada
ne mogu vrsiti promjene prijedloga budzeta. [ako do sada Ministarstvo finansija,
odnosno Vlada, nijesu korigovali budZet DRI, potrebno je i pravno preduprijediti
takvu mogucnost.

- Potrebno je razmotriti moguénost uvodenja jednolinijskog budzZeta DRI u cilju
povecanja finansijske nezavisnosti DRI.

- Potrebno je uvesti elemente parlamentarne kontrole, prvenstveno kroz angazovanje
spoljnih revizorskih kuca radi revizije zavrsnog racuna budzeta DRI od strane
Skupstine, tj. nadleznog Odbora u redovnim intervalima.

- Clanovi Senata DRI trebalo bi da posjeduju funkcionalni imunitet za aktivnosti
koje obavljaju u okviru dodijeljenih nadleZnosti/funkcija.

- Ne smije se dozvoliti da Senat DRI funkcioniSe u krnjem sastavu, pa je potrebno
ubrzati proceduru za imenovanja petog €lana Senata. Tom prilikom, Administrativni
odbor SkupStine mora voditi racuna da je Zakonom o DRI propisano da najmanje
dva ¢lana Senata budu diplomirani pravnici.
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NadleZnosti i obim subjekata revizije

- Imajuci u vidu brojne i argumentovane optuzbe na zakonitost privatizacionih
procesa, potrebno je razmotriti moguc¢nost da DRI vrsi reviziju privatizacije.
Pozitivna i negativna iskustva revizije privatizacije u Hrvatskoj, ali i obimna
medunarodna praksa, kao i smjernice i analize uradene u okviru INTOSAI mogu
biti dobra polazna osnova za planiranje ovog procesa.

- DRI treba da vrSi reviziju odobrenja drzavnih kredita, garancija ili drugih
obezbjedenja iz budzetskih sredstava, odnosno provjeru zasti¢enosti drzavnog
interesa u sprovodenju takvih mjera od strane drzavnih subjekata.

- Zakon o DRI treba izmijeniti kako bi DRI dobila nadleZnost za odobravanje
komercijalnih revizija poslovanja lokalne samouprave, privrednih drustavaidrugih
subjekata ¢iji su izvori finansiranja javni ili nastaju koris¢enjem drzavne imovine.
Potrebno je uskladiti terminologiju u podzakonskim aktima sa zvani¢nim prevodom
INTOSAI standarda u pogledu vrsta revizija i njihovog znacenja.

- Potrebno je usvojiti metodoloska uputstvai priru¢nike za reviziju. Ovi dokumenti bi
opisivali precizne postupke realizacije revizije, a pruzaju i priliku za standardizaciju
strukture i sadrZaja revizorskih izvjestaja.

Planiranje revizije

- Od posebne je vaznosti regulisati postupak kojim bi subjekti van DRI, prvenstveno
poslanici u Odboru za ekonomiju, finansije i budZet, mogli davati sugestije i prijedloge
za godiSnji plan revizija. DRI ne bi bila obavezana takvim prijedlozima, ali bi bila
detaljno definisana procedura podnoSenja, razmatranja i izjaSnjavanja Senata DRI
o takvim sugestijama. Takva praksa osnazila bi povjerenje u kriterijume koje DRI
koristi prilikom izbora subjekata revizije.

Krivi¢na odgovornost

- DRI bi trebalo da razmotri promjenu dosadasnje prakse u vezi s podnoSenjem
prekrsajnih i krivi¢nih prijava. U tom smislu potrebno je jacati kapacitete, posebno
u vidu snaZenja specijalizovanog pravnickog kadra Institucije.

- Saradnja s Drzavnim tuzilaStvom mora biti intenzivirana, ali u smislu redovnog
dostavljanja svih izvjeStaja o reviziji, obuke drzavnih revizora, kao i uvodenja
formalne procedure saradnje DRI i tuzilastva u razmatranju osnova za pokretanje
krivi¢nih prijava. Medusobno prebacivanje nadleznosti za podnoSenje krivi¢nih
prijava, odnosno pokretanje krivicnog postupka, potrebno je prevazi¢i uz aktivnost
oba aktera.

Prekrsajna odgovornost

- U narednom periodu potrebno je raditi na ukljucivanju prekrsajnih odredbi i
utvrdivanja radnji koje predstavljaju prekrsaj u organski zakon o budZzetu, radi
postizanja vece discipline i pravilnosti u koriS¢enju budzZetskih sredstava.
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Meduinstitucionalna saradnja

- Potrebno je institucionalizovati saradnju s drZavnim organima i organima uprave
u Cijoj su nadleZnosti i aktivnosti u vezi sa kontrolom pravilnosti upotrebe javnih
sredstava. Kroz sklapanje sporazuma o saradnji preciznije bi se uredila razmjena
informacija, podataka i saznanja iz nadleZnosti ovih institucija i tako prevazisle
tehnicke i formalne prepreke za unapredenje efikasnosti rada u prevenciji i
suzbijanju svih oblika zloupotreba finansijskog sistema.

Odnos DRI i subjekata revizije

- Zakonom o DRI treba propisati obavezu subjekata revizije da izvjeStavaju DRI
o ispunjenju preporuka iz izvjeStaja o reviziji uz precizno definisanje roka i
strukture izvjeStavanja. Objavljivanje ovih izvjeStaja u posebnoj kategoriji na sajtu
DRI pruzilo bi im dodatnu teZinu i znacaj. Takode, neophodno je definisati dalji
postupak i posljedice ukoliko subjekat revizije ne ispuni obavezu izvjeStavanja.

- DRI mora pruziti duZnu paZnju komentarima subjekata revizije na preliminarnu
verziju izvjeStaja o reviziji, u cilju usaglasavanja videnja ¢injenicnog stanja.

Odnos DRI i Skupstine Crne Gore

- U cilju jaCanja saradnje DRI i Skupstine, kao i snazZenja politicke kontrole budZeta,
potrebno je utvrditi obavezu dostavljanja svih pojedinacnih izvjeStaja nadleZnim
parlamentarnim odborima.

- S obzirom na to da funkcija poslanika nije profesionalizovana, pojedini poslanici
istovremeno se nalaze na rukovodeéim pozicijama u subjektima revizije, Sto u praksi
dovodi do konflikta interesa, posebno prilikom rasprave na odboru i plenumu o
izvjestajima DRI. Ukoliko sadasnje rjeSenje ostane na snazi, u nadleZni Odbor bi
trebalo da budu izabrani poslanici koji ne obavljaju funkcije u subjektima revizije,
a ukoliko su ¢lanovi, treba da se uzdrze od ucesca u raspravi i glasanja u slucaju
direktnog konflikta interesa.

- Parlamentarnu raspravu o Zavr$Snom racunu budZeta Crne Gore i izvjeStaju o
njegovoj reviziji neophodno je odvojiti od rasprave o godiSnjem izvjeStaju o radu
DRI. U skladu s tim, potrebno je izmijeniti sadrZaj i strukturu godiSnjeg izvjeStaja
DRI.

- Potrebno je razmotriti ideju o osnivanju skupstinskog pododbora za budZet i
reviziju.
- Potrebno je da poslanici intenzivnije koriste ovlas¢enje iz Zakona o DRI u kojem

se kaze da SkupStina moZe zahtijevati od DRI dodatno pojaSnjenje pojedinih
Cinjenica i okolnosti.

Odnos DRI i Ministarstva finansija/Vlade

- U Ministarstvu finansija je potrebno osnaziti kapacitete za prac¢enje rada DRI
posebno u dijelu ispunjavanja preporuka upucenih Vladi i Ministarstvu finansija.
Takodje, od velike vazZnosti je i uspostavljanje snazZnije veze izmedu sistema javnih
unutrasnjih finansijskih kontrola i rada DRI.
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- Ministarstvo finansija bi trebalo da obezbijedi horizontalnu primjenu sistemskih
preporuka DRI datih u pojedina¢nim izvjeStajima.

- Imajudéi u vidu potrebu institucionalizacije saradnje izmedu DRI, skupstinskog
Odbora i Ministarstva finansija, neohodno je usvojiti akt koji bi tu saradnju bliZe
definisao. Ova pitanja se moraju zakonski urediti, dok je u meduvremenu potrebno
ukazati na glavne pravce i mehanizme saradnje i kroz memorandume i sporazume
o saradnji.

Odnosi s javnoscu

- Potrebno je da DRI usvoji strategiju odnosa s javnoScu i da sprovodi edukaciju
javnosti o poslovima vezanim za kontrolu troSenja budzetskih sredstava, kroz
izradu i distribuciju priru¢nika i medijsku kampanju.

- Potrebno je da DRI ima pristup medijima kako bi mogla objelodaniti najvaznije
navode iz izvjeStaja, prema sopstvenoj interpretaciji podataka. To se moZe sprovoditi
objavljivanjem posebnih saopStenja za medije u kojima bi, pristupa¢nim stilom i
jednostavnim jezikom, DRI sama ukazivala na glavne nalaze i najvaZnije preporuke,
odnosno, najozbiljnije uocene neregularnosti.

- Potrebno je da DRI, kao jedan od najznacajnijih antikoruptivnih aktera, prednjaci
u revnosnom sprovodenju mjera iz Akcionog plana za borbu protiv korupcije.

Kapaciteti DRI

- Neopravdano dugo se priprema Strategija razvoja DRI. Proces pripreme treba
ubrzati, a u njega ukljuciti sve zainteresovane aktere.

- U planiranju procesa izdvajanja Revizorskog tijela za IPA sredstva iz okvira DRI,
budZet DRI treba dodatno ojacati kako bi se prevazisli problemi nedostatka kapaciteta
i obucenog kadra, koji su nastali stvaranjem nove, funkcionalno nezavisne cjeline.

- Potrebno je raditi na smanjivanju drasti¢ne razlike u iznosu plata revizora u
drZavnoj i komercijalnoj reviziji, kako bi se doprinijelo motivaciji, objektivnom
nagradivanju drZavnih revizora i stabilnosti ljudskih resursa u DRI. Na taj nacin,
u isto vrijeme bi se privukao kvalitetan kadar i sprijecio odliv postojeceg u oblast
komercijalne revizije.

- Neophodno je osnaziti kapacitete DRI za komunikaciju i saradnju s medijima i
civilnim drustvom. Strategija odnosa s javnoscu trebalo bi da bude usvojena Sto
prije, nakon konsultacija s predstavnicima medija i nevladinog sektora.
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Dodatak: Grafici i tabele

Grafik br. 1 - Pregled aktivnosti DRI prema vrsti revizije

B Revizije presjeka M Revizije uspjesnosti
B Kontrolnerevizije B Opste revizije
Preliminarne revizije I Revizije zavrsnog racuna budzeta Crne Gore

Grafik br. 2 - Budzet DRI u periodu 2005-2009
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Tabela br. 1 - Pregled aktivnosti DRI prema subjektima
revizije (pojedinacne revizije):

Vrsta subjekta Naziv Godina vrsenja revizije Vrsta revizije
2006. Opésta revizija
N|k§|(’: ........................................................................................
20009. Kontrolna revizija
2006. Opsta revizija
DaniIOVgrad ........................................................................ .............
20009. Kontrolna revizija
2006. Opsta revizija
UIC|nJ ........................................................................ :...‘ .............
2009. Kontrolna revizija
2007 Opésta revizija
2009. Kontrolna revizija
Kolasin Revizija presjeka
2009. “Naplata i rasporedivanje
. boravisne takse”
Opstine
L 2008. Opsta revizija
Rozaje ........................................................................................
2009. Kontrolna revizija
Revizija presjeka
Budva 2009. “Naplata i rasporedivanje
boravisne takse”
Revizija presjeka
Bar 2009. “Naplata i rasporedivanje
boravisne takse”
Revizija presjeka
. 2009. “Naplata i rasporedivanje
Herceg Novi boravine takse”
2010 Kontrolna revizija
Ministarstvo kulture, sporta | . . ... 2007, e, Opstarevizija .
i medija 2008. Kontrolna revizija
Ustavni sud 2008. Opsta revizija
Hidrometeoroloski zavod 2008. Opsta revizija
2008. Opésta revizija
Veterinarska uprava ........................................................................ .............
2009. Kontrolna revizija
Ministarstvo odbrane 2008. Opsta revizija
Narodni muzej Crne Gore 2008. Opsta revizija
Uprava za kadrove 2009. Revizija uspjesnosti
Zastitnik ljudskih prava i . -
Potrosacke jedinice sloboda 2009. Opsta revizija
Mlnlstarst\{q unutrasnjih 2000. Opéta revizija
poslova i javne uprave
2009 Opsta revizija
Ministarstvo turizma iza§tite ............................................................. ‘..'.‘.......: ................
Zivotne sredine Revizija presjeka
2009. “Naplata i rasporedivanje
boravisne takse”
Drzavno tuZzilastvo 2009. Revizija qu srje g.ﬁnansuskog
izvjestaja
Agencija Crne Gore za pro- 2009 Revizija Godisnjeg finansijskog
mociju stranih investicija ’ izvjestaja s revizijom uspjeSnosti
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Vrsta subjekta

Naziv

Godina vrsenja revizije

Vrsta revizije

Crnogorsko narodno

pozoriite 20170. Opsta revizija
Policijska akademija 2010. Opésta revizija
2010 Opsta revizija
Nacionalna turisticka orga- Revizija presjeka
nizacija 20009. “Naplata i rasporedivanje
boravisne takse”
Zavod za medunarodnu, - S
p - Revizija finansijskih izvjestaja i
naucnu, prosvjetno-kul- 20170. R
. - . revizija u¢inka
turnu i tehni¢ku saradnju
Zavod za izvrsenje krivi¢nih 2010 Revizija Godi$njeg finansijskog
sankcija ’ izvjestaja
Univerzitet Crne Gore 2010. Opsta revizija
Potrosacke jedinice . -
Zavod za zbrinjavanje . -
R 2010. Opsta revizija
izbjeglica
Revizija presjeka
Sekretarijat za razvoj 20170. “Javne nabavke u oblasti
informacionih tehnologija”
Revizija presjeka
Uprava carina 2010. “Javne nabavke u oblasti
informacionih tehnologija”
Revizija presjeka
Uprava za nekretnine 2010. “Javne nabavke u oblasti
informacionih tehnologija”
Revizija presjeka
Direkcija za javne nabavke 2010 “Javne nabavke u oblasti
informacionih tehnologija”
Zavod za zaposljavanje Crne | . ... 2009 e Opstarevizija .
Gore 2010 Kontrolna revizija
Fond za razvoj Crne Gore 2009. Opsta revizija
Fondovi 2008. Opéta revizija
Republicki fond penzijskog i Revizija presjeka
invalidskog osiguranja 2010 “Javne nabavke u oblasti
informacionih tehnologija
Aerodromi Crne Gore 2010 Opsta revizija
Javna preduzeca Morsko dobro 2009. Opsta revizija
Zeljeznice Crne Gore AD 2008. Opsta revizija
Drugi subjekti revizije Agencija za telekomunikacije 2008. Opsta revizija

i postansku djelatnost
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Tabela br. 2 - Obaveze DRI iz Akcionog plana za sprovodenje
Strategije za period 2010-2012%*

Cilj

Mjera

Finansiranje politickih partija i izborni procesi

Povecan nivo transparentnostifinansijskog
izvjeStavanja

Javne finansije

Usaglasen normativni okvir u sistemu
javnih finansija

Organizovati obuke za sticanje
specijalistickih znanja za obavljanje revizija
finansijskog poslovanja politi¢kih partija

Prijedlog zakona o Drzavnoj revizorskoj
instituciji (izmjene i dopune) u saradnji
sa skupstinskim Odborom za ekonomiju,
finansije i budzet

Indikator uspjeha

- Program obuka
- Broj realizovanih obuka

Pripremljen Prijedlog zakona o izmjenama
i dopunama Zakona o DRI i organizovana
javna rasprava

Usvojen Zakon o Drzavnoj revizorskoj
instituciji (izmjene i dopune) u saradnji
sa Skupstinom CG

Donesen Zakon o DRI, usaglasen

sa Ustavom CG (posebno u dijelu
angazovanja komercijalnih revizorskih
kuca u vrsenju revizije poslovanja opstina
i javnih preduzeca, obezbjedenjem pune
finansijske nezavisnosti DRI i dr.)

Prijedlog zakona ili propisa o formi-
ranju Revizorskog tijela za eksternu re-
viziju IPA sredstava u saradnji s Vladom i
Ministarstvom finansija

Pripremljen prijedlog propisa za uspostav-
ljanje Revizorskog tijela za reviziju IPA
sredstava u skladu sa SSP

Usvajanje zakona o formiranju Revizor-
skog tijela za reviziju IPA sredstava u
saradnji sa Skupstinom CG

Usvojen zakon ili propis o formiranju Revi-
zorskog tijela za reviziju IPA sredstava

Formirati nezavisno Revizorsko tijelo
van organizacione strukture DRI u
saradnji s Vladom i Ministarstvom
finansija

Uspostavljeno nezavisno Revizorsko tijelo
van organizacione strukture DRI

Transparentno, efikasno i ekonomicno
trosenje javnih sredstava na drzavnom
nivou i nivou lokalne samouprave

Redovno podnosenje godisnjeg
izvjestaja i pojedinacnih izvjestaja o
izvrSenim revizijama Skupstini Crne
Gore

- Povecanje vrienja revizija pravilnosti kao
i vr$enja revizija ekonomicnosti, efikasnosti
i efektivnosti

- Povecana pravilnost u troSenju javnih
sredstava kroz povec¢an obim pokrivenosti
javne potrosnje revizijom

- Pojacana eksterna kontrola u tro3enju
javnih sredstava kod svih budzetskih
korisnika

- Povecana finansijska i fiskalna disciplina u
javnoj potrosnji

Prezentacija nalaza revizija DRI ja-
vnosti putem redovnih konferencija za
Stampu nakon izvrienih revizija

- Broj odrzanih konferencija za stampu
nakon izvrienih revizija

- Povecana transparentnost javne
potrodnje

Zaposljavanje neophodnog revizor-
skog kadra po Pravilniku o unutrasnjoj
organizaciji i sistematizaciji radnih
mjesta

- Donijet plan zaposljavanja do 2012.
godine

- Raspisan konkurs za prijem novih
drzavnih revizora; ojac¢an kapacitet DRI
kroz prijem novog revizorskog kadra

134 Dokument dostupan na adresi: http://www.antikorupcija.me/index.php?option=com_phocadownload&view=ca-
tegory&id=7%3Ap&download=110%3Aakcioni-plan-za-sprovodjenje-strategije-za-period-2010-2012.-godine&Itemid=91

(15/11/2010)
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Cilj

Unapredeni administrativni, tehnicki i
materijalni kapaciteti u sektoru javnih
finansija

Mjera

Zaposljavanje kadra u Revizorskom
Tijelu za reviziju IPA sredstava U sarad-
nji s Vladom i Ministarstvom finansija

Indikator uspjeha

- Pripremljen plan zaposljavanja kadra do
2012. godine,

- Raspisan konkurs za prijem kadra

- Obezbijeden i zaposlen kadar u
Revizorskom tijelu za reviziju IPA sredstava

Edukacija revizorskog kadra za reviziju
IPA sredstava i reviziju ekonomic¢nosti,
efikasnosti i efektivnosti

- Broj realizovanih seminara i obuka za
revizorski kadar po projektu IPA

- Ojacan kapacitet u sektoru javnih finansija
kroz postojanje revizorskog kadra sa
stecenim sertifikatom za drzavnog revizora,
kao i sa ste¢enim znanjem i vjestinama na
polju revizije

Efikasan sistem kontrole raspo-
laganja drzavnim novcem od strane
budzetskih potrosackih jedinica

Kontinuirano kontrolisati korisnike
budzetskih sredstava

- Smanjenje broja nepravilnosti kod
potrosnje javnih sredstava

- Broj kontrola korisnika budzetskih
sredstava

- Broj utvrdenih nepravilnosti

Efikasnost kontrolnih revizija kod sub-
jekata revizija

Kontinuirano vrsiti kontrolu i
postovanje realizacije preporuka iz
nalaza Drzavne revizorske institucije

- Kontrola pravilnosti postupka otvaranja
racuna potrosackih jedinica kod
komercijalnih banaka, kao i pravilnosti
njihovog poslovanja

- Povecano postovanje i primjena pre-
poruka DRI

Dalji razvoj sistema upravljanja
rizicima u javnim finansijama

Edukacija rukovodeceg kadra

i drzavnih sluzbenika u svim
potrosackim jedinicama za upravljanje
rizicima

- Izraden plan obuka
- Broj obuka rukovodeceg kadra
- Broj obuka za sluzbenike

Lokalna samouprava

Pojacana unutrasnja i spoljasnja kon-
trola rada jedinica lokalne samouprave

Sprovodenje eksterne revizije finansi-
jskog poslovanja opstina

Izvjestaj DRI
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O Institutu Alternativa

Institut Alternativa je nevladino udruZenje osnovano septembra 2007. godine od grupe mladih,
obrazovanih gradana s iskustvom u civilnom drustvu, javnoj administraciji i biznis sektoru.

Misija Instituta Alternativa je snaZenje demokratskih procesa u Crnoj Gori kroz identifikovanje i
analizu opcija javne politike.

StratesKi ciljevi Instituta Alternativa su: da podigne kvalitet razvoja javnh politika, da doprinese
razvoju demokratije i vladavine prava i da doprinese zastiti ljudskih prava u Crnoj Gori.

Vrijednosti koje slijedimo u svom radu su posvecenost misiji, nezavisnost, stalno uCenje, umrezZavanje
i saradnja i timski rad.

Institut je realizovao projekat “Javna administracija u Crnoj Gori - Seme plata, mehanizmi
nagradivanja i mogucnosti za profesionalno napredovanje u zakonodavstvu i praksi” (januar
2008-jun 2008)". U okviru projekta uspjesno je sprovedeno istrazivanje, pripremljena studija istog
naslova i organizovan okrugli sto.

Institut je pripremio kratku informaciju s preporukama o transparentnosti finansijskog poslovanja
Skupstine Crne Gore (jun 2008).

Institut za veliki broj korisnika priprema i distribuira Nedjeljni pregled (Weekly Brief), koji sadrzi
najvaznije informacije iz sfere politike, drustva, ekonomije, regionalne saradnje. Korisnici Nedjeljnog
pregleda uglavnom su predstavnici inostranih organizacija i diplomatskih predstavnistava u Crnoj
Gori.

Institut je suizdavac publikacije Politicki kriterijumi za prikljucenje Evropskoj uniji autora mr Alek-
sandra SaSe Zekovica.

U junu 2009. predstavljena je publikacija Slucaj Prve banke - iskustva za supervizora i ostale dono-
sioce odluka. Autor publikacije je Mila Kasalica, a izdavanje je podrzala Fondacija Friedrich Ebert.
U decembru 2009. Institut je objavio publikaciju Slucaj Lipci 2008 - Kako da nam se ne ponovi?, a u
januaru 2010. Parlamentarni nadzor nad sektorom bezbjednosti i odbrane u Crnoj Gori - Kako dalje?,
takode uz podrSku Fondacije Friedrich Ebert. U februaru 2010. objavljena je analiza pod nazivom
Procjena pravnog okvira i prakse u primjeni nekih kontrolnih mehanizama Skupstine Crne Gore: kon-
sultativno saslusanje, kontrolno saslusanje i parlamentarna istraga.

Predstavnik Instituta Alternativa ucestvovao je na sjednici Odbora za ekonomiju, budZet i finansije,
kada je na dnevnom redu bio Prijedlog zakona o BudZetu Crne Gore za 2009. godinu i predstavio
Komentar Instituta na ovaj Prijedlog zakona.

Institut Alternativa kao partner Evropskog pokreta u Crnoj Gori i Centra za monitoring ucestvuje
u projektu “EU Matrix - monitoring procesa evropskih integracija - monitoring Nacionalnog pro-
grama za integraciju Crne Gore u EU”, fokusirajuci se na oblasti javno-privatnih partnerstava i
javnih nabavki.

Evropski fond za Balkan podrzao je projekat Instituta Alternativa koji se bavi spoljnom finansi-
jskom kontrolom, odnosno istrazivanjem pravnog okvira i prakse DrZavne revizorske institucije.
Objavljivanje nalaza istraZivanja uslijedi¢e u avgustu 2010.

Aktivnosti Instituta Alternativa podrZane su od Fondacije Institut za otvoreno drustvo -
PredstavniStvo Crna Gora (FOSI ROM) i Think Tank Fonda, Fondacije Friedrich Ebert, Komisije
za raspodjelu sredstava za projekte NVO SkupsStine Crne Gore, Canada Fund-a i Evropskog fonda
za Balkan. Institut je ostvario saradnju s Evropskom inicijativom za stabilnost (ESI), sa sjediStem
u Berlinu, koja je sprovela program izgradnje kapaciteta za saradnike IA.

Institut Alternativa ¢lan je NVO samoregulatornog tijela i pruzio je punu informaciju o svom finan-

sijskom poslovanju u skladu s Kodeksom djelovanja NVO ¢iji je potpisnik.
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