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Sazetak

Ova studija iz oblasti sektorske
politike daje niz konstruktivnih i
progresivnih riesenja za potrebnu
nadogradnju vazecih politika i naci-
na rada, Cija je svrha da obezbijede
bolju kontrolu i veéu transparen-
tnost u finansiranju i poslovanju
javnih ustanova u Republici Srpskoj
i Bosni i Hercegovini.
Transparentno finansijsko izvjesta-
vanje i uspostavljanje odgovaraju-
¢ih mehanizama kontrole pokazali
su se kao kljucni faktori u borbi
protiv korupcije i malverzacija u
svim modernim dru$tvima. Pred-
loZena rjeSenja se zasnivaju na
analizi postojeceg zakonodavstva

i prakse. Namijenjena su licima i
institucijama kljuénim u donoSenju
odluka na odgovarajuc¢im nivoima
vlasti, s izrazitim akcentom na pro-
vodenje predlozenog okvira kako bi
se popunila praznina koja trenutno
postoji u zakonima koji reguliSu
oblast javne potrosnje.

Jedan od naj¢e$c¢ih mehanizama
kontrole javne potrosnije je revizija
finansijskih izvjeStaja. Glavna svrha
revizije je provjera finansijskog
knjigovodstva i raduna. Revizija
kao usluga znacajno doprinosi
transparentnoj i namjenskoj javnoj
potro$nji, tako Sto dijagnostikuje
prekomjerno i nepravilno trosenje
javnih sredstava. Medutim, revizije
finansijskih izvjeStaja ne uklanjaju
u potpunosti sve nedostatke u
nacinu na koji odredena ustanova
tro8i javna sredstva, iako doprinosi
vjerodostojnosti i kredibilitetu
njenih finansijskih izvjestaja.



' Vise informacija se moze naci na: http://
www.transparency.org/policy _research/
surveys_indices/cpi/2009

2 Akram Khan, M. (2006) Role of audit in
fighting corruption, rad pripremljen za po-
trebe hitnog sastanka radne grupe za Etiku,
integritet i odgovornost u javnom sektoru:
vracanje povjerenja javnosti kroz realizaciju
konvencije UN za borbu protiv korupcije.
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Uvod
Korupcija kao Siroko rasprostranjen fenomen u BiH

Uprkos dugotrajnim reformama, sveobuhvatnim analizama i milijardama dolara strane pomoci
koji su uloZeni u poslijeratni razvoj Bosne i Hercegovine u proteklih 15 godina, zemlja se jo$
uvijek suoCava s izazovima poput korupcije i nemodi institucija da se izbore s njom. Politicari
u Bosni i Hercegovini tvrde da dr7ava provodi vecinu evropskih praksi u borbi protiv korupcije.
Drzavni sluzbenici kao i Sira javnost podcjenjuju vaznost razliCitih mjerila koja se koriste za
izvjeStavanje o korupciji. Jedno od tih mjerila izvjeStavanja je indeks percepcije korupcije ura-
den po metodologiji koju je razvila NVO Transparency International. Prema indeksu percepcije
korupcije Tl za 2010. godinu, Bosna i Hercegovina dijeli mjesta 91-97 sa zemljama kao Sto su
DZibuti i Gambija. Kosovo je jedina evropska zemlja koja je rangirana nize na toj ljestvici od BiH.
BiH se nalazi na samom dnu u smislu postojanja korupcije u javnoj upravi.' Druga istraZivanja
od znaCaja za ovaj problem takode stavljaju zemlju na listu najkorumpiranijih evropskih zemalja,
pri cemu istiCu da je tip korupcije koji je rasprostranjen u Bosni i Hercegovini jedan od najoz-
biljnijih, jer oStecuje osnovne elemente drustva, ¢ime onemogucava da zemlja, a djelimicno i
njezine ustanove, funkcioniSu efikasno i djelotvorno. Nedostatak politicke volje i jasnog stra-
teSkog okvira i mehanizama za provodenje antikorupcijske politike izrazito su prisutni svih ovih
proteklih godina.

Cini se da se korupcija vise ne posmatra kao drustveni problem, veé kao natin obavljanja i rje-
Savanja stvari. Ovo potvrduju i razni drugi izvjeStaji (npr., globalni barometar korupcije) brojnih
medunarodnih organizacija i institucija koje djeluju u Bosni i Hercegovini, koji svi pokazuju da
zemlja gubi bitku protiv korupcije, iz godine u godinu padajuéi sve niZze na navedenim listama.

Lijek za korupciju

Korupcija je vrlo slozen fenomen. Borba protiv korupcije zahtijeva donoSenje niza propisa protiv
korupcije i sveobuhvatna pravila ponasanja, a takode zahtijeva kampanje u cilju podizanja svije-
sti 0 ovom problemu, obrazovanje drzavnih sluzbenika, razvoj efikasnih mehanizama unutra$nje
kontrole, mehanizme kaznjavanja i stimulisanja, kao i otvoren pristup u finansijskom izvjesta-
vanju. Korupcija se u najvecoj mjeri odvija neformalnim putem, kao i kroz izolovane kontakte.
Strane koje sudjeluju u korupciji na taj nacin ostavljaju vrlo malo dokaza koji mogu potvrditi
njihovu upletenost i odgovornost. Drustvo ocekuje od revizora da efikasno doprinose smanjenju
korupcije, ako ne i njezinom iskorjenjivanju.? S druge strane, revizori mogu uspjeti u borbi protiv
korupcije samo pod uslovom da postoji adekvatno okruZenje za njihov rad. Nadalje, revizori se
uglavnom koncentriSu na materijalne ili fizicke dokaze, koje je Cesto tesko obezbijediti. Stoga
im se Cesto ¢ini da ne mogu uciniti puno kada se radi o korupciji. Ipak, premda nisu u stanju
da utvrde razmere korupcije, revizori mogu ukazati na postojanje mogucnosti za korupciju. Ovaj
rad ima za cilj da definiSe ulogu revizora u borbi protiv korupcije u Republici Srpskoj, kao i da
predloZi nacine za njeno poboljSanje. Osim toga, predlazu se mjere potrebne za povecanje
transparentnosti i otvorenosti javne potro$nje usvajanjem i unoSenjem konkretnih odredbi o
transparentnosti revizorskih izvjeStaja u zakonodavstvo RS.
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Struktura sluzbi revizije javnog sektora u BiH
Sluzbe revizije javnog sektora u Bosni i Hercegovini strukturisane su tako da prate ustavnu

organizaciju zemlje. Zemlja funkcioniSe kroz sistem upravljanja na tri nivoa, kao $to je prikazano
u tabeli koja slijedi.

Troclano predsjednistvo

Driava
Vlada Federacije BiH, | Vlada Republike Srpske
Bréko Distrikt
Kantoni (10)
Opstine (74) Opitine (63)

U skladu s gore datom tabelom, postoje u sustini tri vrhovne revizorske institucije u Bosni i
Hercegovini, od kojih svaka ima nadleznosti propisane zakonom. To su:

* Kancelarija za reviziju institucija u Federaciji Bosne i Hercegovine
* (Glavna sluzba za reviziju javnog sektora Republike Srpske
» Kancelarija za reviziju institucija Bosne i Hercegovine

Kancelarija za reviziju institucija BiH ima nadleznost nad drzavnim institucijama, dok su pravna
lica i ustanove na entitetskom nivou u nadleznosti preostale dvije kancelarije.

DrZavne revizorske institucije Bosne i Hercegovine imaju ¢vrste zakonske osnove u tri odgova-
rajuéa zakona o vanjskoj reviziji javnog sektora, koji su uglavnom u skladu sa medunarodnim
standardima. Bez obzira na to obaveza vrSenja vanjske revizije jo$ uvijek nije unesena u ustave
zemlje. Od 2000. godine, tri kancelarije za reviziju postepeno poboljSavaju svoje kapacitete i
povecavaju broj institucija koje kontroliSu, tako Sto povecavaju osoblje i dodatno ga struéno
osposobljavaju, i razvijaju metode razmatranja revizorskih izvjeStaja od strane nadleznih odbora
Narodne skupstine.*

Javna potrosnja u BiH

Ovde je bitno napomenuti da je dr7ava naslijedila glomazan aparat javnog sektora iz socijali-
stickog perioda, koji se dodatno prosirio u meduvremenu, zbog sloZene ustavne organizacije
zemlje. Kao direktnu posljedicu sve veéeg broja javnih ustanova imamo povecanje potro$nje
u javnom sektoru. Primijeceno je da javna potrosnja u Bosni i Hercegovini iz godine u godinu
konstantno raste. Ukupni budZeti BiH, FBiH i RS porasli su sa 2,5 milijarde KM u 2005. na
gotovo 5,9 milijardi KM u 2011.° Planirani budZet za 2012. u Republici Srpskoj je 1,8 milijarde
KM.® TeSko je reci koliko ¢e iznositi ukupni budZeti svih nivoa vlasti u Bosni i Hercegovini, ali
neke procjene kazu da ¢e vjerojatno preci iznos od 6 milijardi KM. Vazno je naglasiti da ta cifra

Ustavna organizacija
Bosne i Hercegovine?

% Vise informacija se moZe na¢i na: http://
publicintelligence.net/bosnia-and-herze-
govina-country-assistance-strategy-fy08-

fy11/

4 SIGMA (2009), Bosnia and Herzegovina
External Audit Assessment.

5 Vise informacija se moZe nai na: http://
www.oma.uino.gov.ba/04 izvjestaji.
asp?l=b

& Ministarstvo finansija Republike Srpske
(2011), Nacrt budzeta, Novembar 2011.



7U ¢lanu 41 Direktive 2006/43/EC Evrop-
skog parlamenta i Savjeta Evrope od 17.
maja 2006. date su slicne preporuke.
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ukuljucuje sredstva koja se rasporeduju kroz budzetski sistem, ali da postoje znaCajna sredstva
koja se ostvaruju kroz preduzeca u drzavnom vlasniStvu i kroz javne institucije koje se samo-
stalno finansiraju. Neke procjene govore da se radi o iznosu koji je ravan najmanje jo$ jednom
budZetu. Ove institucije su uglavnom na nivou entiteta i njima upravljaju entitetske viade. Svi ti
podaci pokazuju da se viSe novca nalazi u opticaju, $to u kombinaciji sa slabim institucionalnim
sistemom moZe znaciti vec¢u opasnost od korupcije.

Izvori finansiranja javnih ustanova

Vecina javnih ustanova se finansira iz budZeta, iako se znaCajan izvor sredstava takode ostvaru-
je pruzanjem usluga kao i prikupljanjem raznih poreza i davanja. lako gotovo sve javne ustanove
imaju svoje odbore za internu reviziju, dosadasnja praksa je pokazala da su kontrola i javni
nadzor nad tim ustanovama priliéno slabi. Clanovi odbora za internu reviziju obi¢no se biraju
prema politickoj podobnosti, tako da ne posjeduju potrebnu strucnost. U ovom trenutku, kon-
trolni mehanizmi koji postoje u tim ustanovama mogu se smatrati prilicno neefikasnim, jer se
redovno prijavijuju novi slucajevi korupcije. OpSti utisak je da javne institucije ne funkcioniSu
na transparentan nacin i da javnost ¢esto nije upoznata s nacinom na koji se troSe sredstva.
Ovakav netransparentan nacin rada doveo je do situacije da nikada nema dovoljno sredstava za
pokrice svih potrebnih troSkova.

Postojeci kontrolni mehanizmi i prijedlozi za njihovu dopunu

Glavni cilj ovog istraZivanja je utvrditi kontrolne mehanizme koji mogu ograniciti korupciju i zlou-
potrebu ili nekontrolisano troSenje javnih sredstava u RS. Uvodenje ovih kontrolnih mehanizama
predlaze se kroz izmjene i dopune vazeée sektorske politike kojom se reguliSe oblast javne
potroSnje. Uz utvrdivanje odgovarajucih kontrolnih mehanizama, potrebno je postiéi transpa-
rentniju i otvoreniju javnu potro$nju, usvajanjem konkretnih principa o transparentnosti finan-
sijskih i revizorskih izvjeStaja ustanova u javnom sektoru. Da bi se postigli navedeni ciljevi, ovaj
rad mora takode analizirati postoje¢e zakonodavstvo i sve njegove prednosti i nedostatke. Na
prakticnom nivou, ova studija ne¢e moci da pokrije sve javne institucije koje postoje u Repu-
blici Srpskoj i Bosni i Hercegovini. Ona ¢e se usredotoCiti na one ustanove koje potpadaju pod
definiciju javnih institucija. Ukratko, ona ¢e analizirati trenutnu situaciju po pitanju finansijske
kontrole javnih ustanova, navodeéi neke primjere kao ilustraciju neodgovarajuée kontrole ili nje-
nog nepostojanja, kao uzrocnika prethodno definisanog problema u oblasti sektorske politike.
Na kraju, rad ¢e dati odredene preporuke koje bi tvorci sektorske politike trebalo da uzmu u
obzir u buducnosti.

PredloZene izmjene bi trebalo da ostave manje prostora za korupciju i nezakonite radnje tako
Sto Ce stvoriti dodatne mehanizme kontrole troSenja javnih sredstava. Mehanizmi unutraSnje
kontrole mogu se uspostaviti formiranjem efikasnijih odbora za reviziju za svaku javnu ustanovu
ponaosob.” U ovom trenutku, nadleznosti tih tijela nisu jasno definisane. Dodatni mehanizam
vanjske kontrole mozZe se osigurati propisivanjem obavezne revizije finansijskih izvjeStaja svih
drzavnih institucija i javnih preduzeca od strane ovlaStenog revizorskog dru$tva najmanje jed-
nom u tri godine. Nakon provodenia revizija, odbori za unutrasnju reviziju svih ustanova trebalo
bi da prate provedbu provodenje datih od strane vanjskih revizora.
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Opis problema

S vremena na vrijeme otkrivaju se novi slucajevi zloupotrebe javnih sredstava u Bosni i Herce-
govini i Republici Srpskoj. Ono Sto ovaj problem €ini znatno ozbiljnijim je €injenica da vremenom
raste broj takvih slucajeva. Ove anomalije se javljaju u gotovo svim segmentima bosanskoher-
cegovackog druStva. Svojstveni su svim nivoima vlasti u Bosni i Hercegovini, bilo da se radi
o drzavnom, entitetskom, kantonalnom ili lokalnom nivou. lako je drustvo po svom sastavu
veoma heterogeno, ¢ini se da je korupcija jednako raSirena medu svim etni¢kim grupama koje
zive u zemlji. Prema nekim procjenama, godisSnje se pronevjeri izmedu 600 i 700 miliona KM
zbog lo8e kontrole troSenja javnih sredstava.®

Takve nepravilnosti obi¢no otkrivaju drZavni revizori i mediji. PoboljSanje situacije u ovoj oblasti
je mogucée samo pod uslovom da javnost izvrSi pritisak na drzavne ustanove da djeluju racio-
nalno i odgovorno. Ako se objavljuju podaci o tome kako drZavne institucije troSe sredstva, ne
samo da Ce javnost biti obavijeStena o tome, vec e i vodeci duznosnici ovih institucija osjecati
da su pod nadzorom i kontrolom. Takav dodatni pritisak ¢e uticati na njih da djeluju odgovornije.
Ovakav efekat pritiska koji se stvara objavljivanjem informacija ¢esto potvrduje gospodin Bosko
Ceko, glavni revizor za javni sektor Republike Srpske. Na pitanje da li je ikada pod pritiskom
politiGara ili duznosnika javnih ustanova u kojima vrSi reviziju, on naglaSava da nije problem
kada oni, kao drZavni revizori, daju negativno misljenje i kvalifikaciju na finansijske izvje$taje
odredene institucije, problemi nastaju kada je takav stav javno objavljen, da li na web stranici
ili negdje drugdije. Osnovno nacelo rada je transparentnost, dakle, svi izvje$taji koji se izdaju se
stavljaju na sluzbenu web stranicu. Prema tome, ukoliko se revizorsko mislienje ne objelodani,
institucija koja je predmet revizije ¢e se vjerojatno osjecati zasticeno i privilegovano.

Trenutna situacija u zemlji u smislu finansijske kontrole i nadzora nad javnim finansijama nije
zadovoljavajuca. Bilo je ¢ak slucajeva da visoki funkcioneri, poput ministara, javno priznaju da
nisu imali odgovaraju¢a saznanja o stvarnoj finansijskoj situaciji u nekim javnim preduzecima,
kao u slugaju Zeljeznica Republike Srpske. lako je vréena revizija ovog preduze¢a (¢ak i od stra-
ne vanjskog revizora), ni uprava ni politi¢ari nisu uzeli u obzir izvjeStaje revizije, tako da su se
problemi u tom preduzecu vremenom nagomilavali.? Eskalirali su u vidu dvomjesectne obustave
rada, koja se dogodila tokom 2011. godine. Obustava je prekinuta nakon dugih i iscrpljuju¢ih
pregovora izmedu vladinih predstavnika na jednoj strani i radnika preduzeca na drugoj. Nijedna
od strana koje su ucestvovale u pregovorima nije ponudila rjeSenje za nagomilane probleme u
preduzecu i razumno je za ocekivati da ¢e se obustava ponoviti. Neodgovarajuée izvjeStavanje o
javnim finansijama nekih institucija je zaprijetilo da dovede do potpune obustave njihovog rada
ili poslovanja. Na primjer, OkruZno tuZilastvo u Banjoj Luci neko vrijeme mije bilo u moguénosti
da vodi neke od najvaznijih istraga u zemlji."

Osim ovih primjera, postoje i javna preduzeca Ciji se finansijski izvjeStaji provjeravaju na go-
diSnjem nivou. Ti izvjeStaji nisu dostupni javnosti, $to ostavlja prostor za spekulacije i glasine.
Ovo se moZe ilustrovati primjerom JP ,,Putevi Republike Srpske”. Ovo javno preduzece je uzelo
viSe kredita od domacih i stranih povjerilaca, tako da je uslov za njih da ugledne i kredibilne
revizorske kuée vrSe kontrolu njegovih finansijskih izvjeStaja. Godine 2011. mediji su izvijestili
0 navodnom slucaju malverzacija u tom preduzecu." Ovo se moZe protumaciti kao pokazatelj
netransparentnog finansijskog izvjeStavanja, Sto podstice spekulacije i nepovjerenje javnosti u
pogledu potrosnje javnih sredstava.

8 Vige informacija se moze naci na: http://
www.tender.ba/Aktuelno.html

® Vise informacija se moZze na¢i na: http://
www.capital.ba/prikrivani-podaci-o-poslo-
vanju-u-zeljeznicama-rs/

10Vise informacija se moze naci na: http://
www.nezavisne.com/novosti/bih/Okruzno-
tuzilastvo-Banjaluka-Dug-blokirao-istra-
ge-91431.html

" Vi$e informacija se moze naéi na: http://
novitalas.com/2011/07/23/jp-putevi-rs-na-
racunu-fali-4-miliona/



12 Transparency International, Bosna i Her-
cegovina (2007), Studija sistema nacional-
nog integriteta.

1 Vise informacija se moze naci na:
http://www.glassrpske.com/vijest/6/
hronika/38584/lat/Crna-hronika-vikend-
14-15-april.html

'* Vise informacija se moZe naci na: http://
www.glassrpske.com/vijest/6/hroni-
ka/19821/lat/Nedijija-Sehalic-oslobodjena-
optuzbe.html
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Proces privatizacije je pomogao da se razotkrije niz nezakonitih radnji, koje odredene slojeve
vlasti povezuju sa zloupotrebom javnog novca, $to ukazuje na loSe rukovodenije javnim predu-
zeéima i dokazuje postojanje brojnih nepravilnosti. lako je malo dokaza o postojanju nezakonitih
radnji doslo do suda, oni potvrduju postojanje korupcije. Na primjer, nije neuobicajeno vidjeti u
medijima da je za kupovinu odredenih roba ili usluga u postupku javnih nabavki placeno neko-
liko puta viSe od njihovih trziSnih cijena. Na osnovu toga se da lako zaklju€iti da je nemoguce
preduzeti takve nezakonite radnje bez neposrednog uceséa i podrske visokih struktura vlasti.”
Svakodnevno se otkrivaju slucajevi pronevijere i nenamjenskog troSenja sredstava, pri ¢emu
takvo stanje pogorSava slabost institucionalnih kapaciteta drzave. Takve slucajeve razotkrivaju
mediji, a ponekad se o njima sazna slu¢ajno, tokom politickih sukoba izmedu politickih protivni-
ka. Slabost institucionalnih kapaciteta dokazuju dva odvojena i krajnje indikativna slucaja. Prvi
se ti¢e pronevjere novca od strane knjigovode koja je radila za jednu entitetsku javnu ustanovu.
Racunovoda je krivotvorila potpise ovlastenih osoba kako bi pristupila novcu koji se nalazio na
tekuéem racunu ustanove. To je Cinila otprilike dvije godine, tako da je ukupni iznos uzet sa
racuna po osnovu krivotvorenog potpisa dostigao oko 300 hiljada KM." Drugi slucaj odnosi se
na nezakonito sticanje imovine od strane predsjednice jednog opStinskog suda, koja je napla-
Civala viSe novca za sudske takse nego $to je to propisano Zakonom o sudskim taksama. lako
se dodatni novac nije koristio u privatne svrhe, navedeno jasno ukazuje na manjkavost sistema
unutra$nje kontrole u navedenom opStinskom sudu.

Svaki od gore navedenih primjera ne ukazuje samo na slabost drzavnih institucija, ve¢ i na
nepostojanje ili neadekvatnost mehanizama kontrole javne potro$nje. Stoga, netranspa-
rentno i nekontrolisano troSenje javnih sredstava ostavlja prostor za najrazlicitije
radnje u smislu korupcije i pronevjere. S druge strane, reakcija javnosti i nadleznih organa,
kao §to je tuzilaStvo, uobicajeno je viSe nego oprezna i troma, ¢ak bi se moglo reéi da izostaje.™
Zakljucak je da je u interesu poreskih obveznika i javnosti da se uspostave kontrolni mehanizmi,
jer takve pojave i okolnosti najozbiljnije ugrozavaju upravo njih.
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Moguca rjeSenja za izmjenu sektorske politike

Javni sluzbenici moraju da snose odgovornost pred javnoS¢u i zakonodavnim tijelima za svoj
rad i upravljanje javnim sredstvima i imovinom. Jedinica kojom se mjeri finansijska odgovornost
je informacija, ali duznosnici se vjerojatno neée uvijek sloZiti s poslanicima u Skupstini po pita-
nju koliCine i sadrZine informacija koje treba pruZiti na uvid. Kancelarija za reviziju institucija BiH
nalazi se na vrhu piramide finansijske odgovornosti. Stoga je vazno da izbor njenih sluzbenika ne
bude prepusten vladajucoj polititkoj strukturi. U suprotnom, to je kao da od provalnika traZite da
odabere psa Cuvara. Zaista, politiCka imenovanja revizora osnovni su uzrok mnogih problema u
sistemu finansijske kontrole u razlicitim dijelovima svijeta.

Dok pojedini revizori imaju ovlaS¢enja za preduzimanje odgovarajucih mjera u vezi sa nepravil-
nostima koje otkriju, ta ovla8éenja su uglavnom ogranitena. Njihovo djelovanje obitno uklju-
¢uje davanje preporuka ili podno3enje zaklju¢aka nekim drugim tijelima koja zatim preuzimaju
odgovarajuce korake. Stvarna mo¢ revizora pociva na Cinjenici da su revizorski izvjeStaji javni.
U ovom trenutku, ne postoji odredba u Zakonu o javnim preduze¢ima u Republici Srpskoj ili bilo
kojem drugom zakonu koji propisuje takvu obavezu. Revizorski izvjeStaji o radu javnih ustanova
koje saCinjavaju komercijalne revizorske kuce ne objavljuju se u Sluzbenom glasniku, niti se
objelodanjuju na neki drugi nacin. Za razliku od zakonodavstva Bosne i Hercegovine, Direktiva
2006/43/EC Evropske unije jasno navodi odredbe kojima se propisuje obavezna revizija javnih
ustanova, uz uslov da one moraju biti javne. Ona jasno definiSe uslove pod kojima se revizorski
izvjeStaji objavljuju zajedno s ostalom potrebnom dokumentacijom. Obaveza objavljivanja fi-
nansijskih i revizorskih izvjeStaja mora biti eksplicitno navedena u zakonima RS koji ureduju rad
javnih institucija.

U posljednje vrijeme postignut je odreden napredak na ovom podrucju. Vlada Republike Srpske
je 2011. godine provela postupak u sklopu kojeg je svako ministarstvo analiziralo uskladenost
relevantnih vazecih zakona i odredaba sa zakonodavstvom Evropske unije. Ova analiza proiste-
kla je iz obaveza koje je drZava preuzela potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju.
Kao rezultat toga, izmijenjen je Zakon o javnim preduzecima, koji propisuje da sve finansijske i
organizacione strukture preduzeé¢a moraju biti objelodanjene. Ovo predstavlja poboljSanje, iako
Zakon ne daje preciznu definiciju termina ,finansijska struktura” i ,,organizaciona struktura”.

Jedan od kamena temeljaca kontrole troSenja javnih sredstava je kontrola u obliku godiSnje
revizije finansijskih izvjestaja. Revizija institucija igra klju¢nu ulogu u prevenciji raznih nezako-
nitih radnji. Time Sto su revizorski izvjeStaji dostupni javnosti, oni pomazu medijima i drustvu u
cjelini da postanu svjesni finansijske situacije u odredenoj ustanovi. Ovo takode moZe dovesti
do promjena, u smislu da novinari poénu da postavljaju nezgodna pitanja politi¢arima na vlasti
i direktorima javnih preduzeca.’™ Javni karakter revizorskih izvjeStaja trebalo bi da podstakne
duZnosnike da pocnu djelovati i ponasati se odgovornije. Transparentnije finansijsko upravljanje
javnim ustanovama i preduzec¢ima pomoglo bi ne samo odgovornim licima, ve¢ i svima ostalima
za koje su ova pitanja od interesa u dono8enju odgovarajucéih odluka.

15 Vie informacija se moze naci na: http://
www.oslobodjenje.ba/index.php/swi/swf/
index.php?id=3836



16 Anti-corruption toolkit UN, 3rd edition,
(2004). Vise informacija se moZze naéi na:
http://www.unodc.org/documents/corrup-

tion/publications_toolkit_sep04.pdf
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Kao $to je prethodno navedeno, struktura revizorskih sluzbi za javni sektor BiH prati ustavnu
strukturu zemlje, $to se vidi na Semi koja slijedi:

KANCELARIJAZ AREV

VIENTARNA SKUPSTINA BiH ITD.

ENTITETSKE KAN CELARLUE 74 REVIZIIU JAVNO G SEKTORA

VLADA FEDERACIABIH V0IADAREPUBLIKE SRPSKA

KANTONI

OPSTINE (63)

OPSTINE (74)

Govoreci figurativno, vrhovna revizorska institucija je okosnica sistema integriteta jedne zemlje.
Kao tijelo nadlezno za kontrolu drzavnih prihoda i troSkova, revizor za javni sektor sluZi kao svo-
jevrsni Cuvar finansijskog integriteta i garant vjerodostojnosti iznesenih informacija.

Tradicionalno shvatanje uloge drzavne revizorske kancelarije je da revizor za javni sektor kon-
troliSe namensko troSenje sredstava u ime zakonodavnih tijela. On je vanjski kontrolor vlade,
koji radi u interesu poreskih obveznika i djeluje kroz Narodnu skupstinu, koja se mora osloniti
na njegove izvjeStaje u smislu potvrde tacnosti i ispravnosti finansijskih izvjeStaja drzavnih
ustanova.

Osnovna svrha revizije je provjera finansijskog knjigovodstva, nacina rada ili funkcija od strane
lica ili tijela koja su dovoljno nezavisna od institucije koja se kontroliSe, kako bi se izbjegla njiho-
va pristrasnost ili neprimjereni uticaji tokom rada. Revizije se razlikuju prema stepenu temelji-
tosti i detaljnosti. Medutim, u opStem smislu, trebalo bi da su u stanju da u potpunosti ispitaju
tacnost i nekorumpiranost rada ili poslovanja i finansijskih knjiga i izvjeStaja.

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije smatra obaveznu reviziju elementom prevencije,
kako u javnom tako i u privatnom sektoru. Medutim, odredeni elementi ove Konvencije, kao $to
je uslov da se oCuva finansijska pravovaljanost i nekorumpiranost finansijskih knjiga, izvjeStaja
i drugih dokumenata, jasno ukazuju da ona podrazumijeva i funkcije odvracanja, otkrivanja,
istrage i zakonskog terecenja.'®



Kao i u slucaju mnogih drugih preventivnih radnji, revizori suzbijaju korupciju tako $to je Cine
rizi€nijom i teZzom, dok u isto vrijeme stvaraju osnove za mjere reagovanja i korekcija u slu-
¢ajevima kada za to ne postoje zabrane ili ogranicenja. Revizije funkcioniSu prvenstveno
zahvaljujuéi transparentnosti. Dok neki revizori imaju ovla$éenja da djeluju na osnovu svojih
saznanja ili otkri¢a, njihove odgovornosti su obi¢no ograni¢ene na istragu, izvjeStavanje o Cinje-
nicnom stanju, te ponekad i na davanje preporuka ili podnoSenje zaklju¢aka drugim nadleznim
tijelima koja potom mogu da reaguiju. lako revizori podnose izvjestaje razliéitim tijelima
kao Sto su vlada, upravni odbori ili odbori za unutrasnju reviziju, njihova stvarna mo¢
pociva u ¢injenici da se njihovi izvjestaji dostavljaju javnosti.

Nakon obavljanja revizije, njeni rezultati sluze sljedec¢im konkretnim ciljevima:

* Na nezavisan nacin se potvrduje tacnost informacija i formira tacna slika o instituciji ili
pojedinacnoj funkciji koja je predmet revizije.

*  Qtkrivaju se slabosti sistema unutrasnje kontrole, greske u rukovodenju ili drugi nedo-
staci koje ljudi unutar organizacije nisu u stanju ili ne Zele da prepoznaju.

* Revizijom javnog sektora javnosti se stavljaju na uvid pouzdane informacije, Cime se
vrsi politicki pritisak na odgovorne i nosioce funkcija na viasti da reaguju na otkrivene
probleme.

Tamo gdje se otkriju odredene anomalije, revizori predstavljaju mehanizam putem kojeg se o
problemima obavjeStavaju organi zakona ili druga nadlezna disciplinska tijela, koja su nezavisna
od institucije koja je bila predmet revizije.

Revizije se mogu znatno razlikovati po obimu, predmetu, ovla$éenjima revizora, nezavisnosti re-
vizora od institucija ili osoba nad kojima se vrSi revizija, i prema onome Sta se radi sa izvjeStaji-
ma i zakljuécima i drugim rezultatima. Revizije se kreéu u rasponu od manjih ugovornih poslova,
u kojima se od revizora moze traziti da ispita odredeni segment ili aspekt poslovanja privatne
kompanije, do zapo$ljavanja stotina strucnjaka za reviziju, odgovornih za provjeru Citavog niza
aktivnosti velikih vlada. Revizorima moZe biti povjereno obavljanje posebnih zadataka, iako to
moZze ugroziti njihovu nezavisnost, ili im se mogu dati opSta ovla$¢enja, ne samo za vrSenje
revizije, nego i u smislu odlucivanja o tome koje aspekte rada neke firme ili javne sluzbe ispituju
svake pojedinacne godine. Revizori u javnom sektoru su uglavnom u ovoj drugoj kategoriji zbog
velike koli¢ine informacija koje treba ispitati, potrebne stru¢nosti i delikatnosti informacija koje
se pregledaju. Potreba za visokim stepenom autonomije i otpornosti na neZeljene uticaje je
takode vazan razlog davanja Sirokih ovlastenja revizorima javnog sektora."”

U zavisnosti od obima kontrole i stepena trazene objektivnosti, revizije mogu obavljati specija-
lizovane jedinice koje djeluju unutar vlade ili potpuno nezavisne institucije ili privatne vanjske
kuce. Interne revizije su korisne za brzu, efikasnu provjeru unutradnjih aktivnosti i, u nekim slu-
Cajevima, za revizije koja zahtijevaju pristup osjetljivim informacijama. Medutim, ove institucije
kontroliSu lica na Celu odjeljenja ili organizacionih jedinica nad kojima se vrSi revizija, tako da
se izvjeStaji ne mogu iznijeti javno ili objelodaniti izvan samih tih institucija. Vanjske revizorske
kuce nude daleko vecu nezavisnost, uz bolje garancije transparentnosti i javne dostupnosti
rezultata revizije.

Prema Zakonu o reviziji javnog sektora u Republici Srpskoj, Kancelarija za reviziju javnog sek-
tora Republike Srpske je zaduZena za reviziju javnih finansija svih ministarstava, sudova i dru-
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18 Zakon o reviziji javnog sektora, Sluzbeni
glasnik Republike Srpske 98/05, ¢lan 18.

19 Vise informacija se moZe naci na: http://
www.mojevijesti.ba/novost/75086/borba-
protiv-korupcije-samo-deklarativna

2 ViSe informacija se moze naci na: http://
www.6yka.com/index.php/prokdod
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gih drzavnih tijela, opStinska organa, javnih fondova i drugih javnih ustanova. Takode, Zakon
propisuje da Vrhovna kancelarija vrSi godiSnju reviziju konsolidovanih finansijskih izvjeStaja o
budzetu Vlade Republike Srpske. Kancelarija vrhovnog revizora utvrduje ucestalost i nacin revi-
zije pojedinacnih institucija, uzimajuéi u obzir prethodne revizije od strane komercijalnih kuéa u
skladu s vaze¢im standardima.'® Od svog formiranja 2001, Kancelarija za reviziju javnog sektora
Republike Srpske je izvrSila nekoliko stotina revizije. Ove brojne revizije su zna€ajno doprinijele
kontroli javne potro$nje i provedbi odgovarajucih zakona. Poredenja radi, samo 2 posto ustano-
va u kojima je izvrSena revizija 2001. godine dobilo je pozitivna i misljenja bez skretanja paznje,
dok je ta brojka dosegla ¢ak 33 posto u 2010. Jasno je da je doSlo do odredenog napretka u
oblasti javne potrosnje. NaZalost, zbog slabog razumijevanja revizorskih izvjestaja i letargi¢nosti
nadleZnih tijela, odnosno vlasti, tek je na osnovu nekolicine izvjeStaja doslo je do pokretanja
postupka od strane tuzila§tva.'®

U tom smislu, vazno je naglasiti da Kancelarija za reviziju javnog sektora Republike Srpske u
posljednjih deset godina provodi reviziju na gotovo svim nivoima vlasti. Ova kancelarija je uloZila
napore da se pronadu pocinioci nezakonitih radnji, iako se deSava da druge institucije ignoriSu
njihove dobre namjere. ZabiljeZeni su i slucajevi opovrgavanja revizorskih izvjeStaja od strane
poslanika Narodne skupstine. lako je doSlo do objelodanjivanja nekih slucajeva, prije svega od
strane medija, odgovor nadleznih tijela je generalno spor i inertan.

Medutim, zna€ajan dio javnih ustanova, opstina, javnih preduzeéa, kao i ustanova
koje upravljaju javnim fondovima, a koje se samostalno finansiraju, i dalje ne podli-
jeze reviziji, a samim tim ni kontroli. Razlozi za to leze u Cinjenici da Kancelarija za reviziju
javnog sektora raspolaze ogranic¢enim novcanim i ljudskim resursima. Odbor za reviziju Narodne
skupstine Republike Srpske je 2011. predloZio povecanje budZeta Kancelarije za reviziju javnog
sektora. Medutim, prijedlog je odbijen od strane parlamentarne veéine u Narodnoj skupStini,
Sto ukazuje na Cinjenicu da vladajuce politicke strukture ne shvataju vaznost finansijske kon-
trole javne potrosnje. Osim toga, glavni revizor za javni sektor je javno kritikovan za davanje
kvalifikovanog misljenja o ukupnim finansijskim izvjeStajima o budzetu za 2010. godinu. Kritiku
je uputio ministar finansija Republike Srpske, koji je javno izjavio da rad glavnog revizora treba
da ispita neka druga institucija, iako zakon to ne propisuje.

Medutim, doslo je do odredenih pobolj$anja, iako ograni¢enih, u nacinu na koji se postupa s
ustanovama i tijelima koja su od strane Kancelarije glavnog revizora dobila negativan izvjestaj
revizije. Odbor za reviziju Narodne skup$tine Republike Srpske je 2010. godine donio izmjene
i dopune Pravilnika Narodne skupstine Republike Srpske, kojima se propisuje obaveza javnog
saslusanja rukovodilaca ustanova koje dobiju negativno miljenje. Shodno tome, posto je Mini-
starstvo porodice, omladine i sporta dobilo negativno misljenje o svom finansijskom izvjeStaju
za 2010. godinu, nadlezni odbor je 2011. proveo javno saslusanje ministra Proke Dragosavlje-
vi¢a.?? U ishodu saslusanja, nadlezni skupstinski odbor je odlucio da se sva dokumentacija koja
ukazuje i odnosi se na nezakonite aktivnosti Ministarstva preda nadleznom javnom tufzilastvu.
Osim toga, Odbor je takoder predloZio smanjenje budZeta tog Ministarstva za iducu fiskalnu
godinu.
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U nastavku je dat grafikon koji prikazuje strukturu javnih institucija u Republici Srpskoj:

Samo-
finansirajuce
Javni fondovi institucije na
KANCELARUA entitetskom
Y 7A REVIZIIU Hivoil
JAVNOG
SEKTORA
REPUBLIKE
SRPSKE

Entitetske
institucije koje
finansiraju
kroz budzetski
sistem

Javne
kompanije

Najnoviji podaci za Republiku Srpsku pokazuju da je Kancelarija za reviziju javnog sektora Republike
Srpske izvrSila 39 revizija za 2010. godinu. U tabeli u nastavku uporeduje se broj revidiranih institu-
cija s ukupnim brojem institucija koje postoje. Ove brojke odnose se samo na fiskalnu 2010. godinu.

T
Javne ustanove koje se finansiraju iz budZeta (vlada i njeni organi) 25 86 29%
Javne ustanove koje se finansiraju iz sopstvenih izvora 2 13 15%
Javni fondovi 3 12 25%
Javna preduzeca 0 23 0%
Opstine 9 63 14%
Ukupno 39 197 20%

Gore data shema i tabela jasno pokazuju da Kancelarija za reviziju javnog sektora ne moze kon- 7' vise informacija se moze naci u lavjestaju
trolisati sve budZetske i vanbudzetske fondove. Budzetske korisnike je nesto lak$e kontrolisati, ;‘;"ijﬁznza f{f‘]‘;’r‘]'slfsek‘;tolrzv?:s‘;:ﬂ'kgesg‘;ﬁt‘:
bududi da svi oni dobijaju sredstva iz istog izvora, dok se s druge strane javna preduzeda sa-  Smpske.

mostalno finansiraju, pruzanjem usluga koje su obi¢no monopolistickog karaktera. Na primjer,

ako uporedimo ukupan prihod svih preduze¢a koja Cine Elektroprivredu RS, lako je zakljuciti da

iznosi koliko i tre¢ina godiSnjeg budzeta Republike Srpske (600 miliona KM u odnosu na 1,8 mi-

lijardi KM). Simptomaticno je da je u posljednjih nekoliko godina korupcija uglavnom otkrivana

u institucijama u kojima se rijetko vrSi revizija ili koje se uopste rijetko kontroliSu. Ovaj problem
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moZze biti rijeSen donoSenjem propisa o obaveznoj reviziji svih javnih preduzeca i obaveznom
objavljivanju revizorskih izvje$taja.

Do sada je praksa u pogledu obavezne revizije i objavljivanja rezultata revizije priliéno varirala i bila
nedefinisana. Politika ustanova po pitanju revizije finansijskih izvjeStaja se razlikuje. Zakon propisuje
da neke institucije i javna preduze¢a svoje izvjeStaje daju na vanjsku reviziju privatnim revizorskim
kuca, ali on ne vazi za vecinu ustanova. Imamo pozitivan primjer Regulatorne komisije za energetiku
Republike Srpske, koja svake godine bira eksternog revizora putem javnog konkursa, postupkom
koiji je krajnje transparentan. Isto tako, njihovi izvjestaji su dostupni javnosti na njihovoj web stranici.
Ova institucija je otiSla jo§ dale, tako §to je usvojila posebne interne akte o dostupnosti informacija
u skladu sa Zakonom o slobodi pristupa informacijama. Jo$ jedan pozitivan primjer takve prakse je
Javni RTV servis Republike Srpske (RTRS). Ovo javno preduzece je takode donijelo interna pravila
koja propisuju reviziju finansijskih izvjeStaja RTRS, kao i javno objavijivanje izvjeStaja revizije.

S druge strane, racuni Elektroprivrede RS takode se kontroliSu kroz reviziju jednom godiSnje od stra-
ne eksterne revizorske kuce. Bududi da se sva pojedinacna preduzecéa koja ¢ine sistem Elektroprivre-
de kotiraju na Banjaluckoj berzi, ti izvjeStaji su dostupni javnosti. Medutim, glavni izvjestaj o konsoli-
dovanim finansijskim izvjestajima cijelog sistema se ne objelodanjuje. Ovo se objaSnjava Cinjenicom
da bi se takvim izvjeStajem otkrile povjerljive informacije 0 samom sistemu, $to je argument koji se
kosi sa Zakonom o slobodi pristupa informacijama koji je trenutno na snazi u Bosni i Hercegovini.

Situacija u pogledu finansijske kontrole je vierojatno najgora u slucaju javnih fondova. Tri javna
fonda raspolazu najve¢im finansijskim sredstvima, a to su Fond za penziono i invalidsko osigu-
ranje Republike Srpske, Fond zdravstvenog osiguranja Republike Srpske i Investiciono-razvojna
banke Republike Srpske. U stvarnosti, Investiciono-razvojna banka Republike Srpske upravija sa
Sest razlicitih javnih fondova, a to su:

* Fond stanovanja Republike Srpske

 Fond za razvoj i zapoSljavanje Republike Srpske

* Fond za razvoj istoc¢nog dijela Republike Srpske

»  Akcijski fond Republike Srpske

* Fond za restituciju Republike Srpske

* Fond za upravljanje nekretninama i potraZivanjima Republike Srpske

Fond za penziono i invalidsko osiguranje Republike Srpske prikuplja penziona davanja od svih
pravnih lica u Republici Srpskoj. Godisnji budZet Fonda iznosi priblizno milijardu KM. Kancelarija
za reviziju javnog sektora Republike Srpske je prije dvije godine izvrSila reviziju ovog fonda. Fond
zdravstvenog osiguranja Republike Srpske prikuplja zdravstvene doprinose od svih pravnih lica
u Republici Srpskoj. GodiSnji budZet tog Fonda iznosi oko pola milijarde KM. Kancelarija za
reviziju javnog sektora Republike Srpske je posljednji put izvrSila reviziju te institucije prije dvije
godine. Revizorski izvjeStaji za oba ova fonda otkrili su da postoji odredeno krSenje zakona, ali ni
za jednog od njih ne postoji zakonska obaveza u smislu angazovanja vanjskih revizorskih kuca.

Investiciono-razvojna banka RS, zajedno sa svim svojim fondovima, najveca je entitetska fi-
nansijska ustanova u Republici Srpskoj. Ukupna imovina svih fondova zajedno procjenjuje se
na nekoliko milijardi KM. Postoji zakon koji propisuje godiSnju reviziju finansijskog poslovanja
Banke (Zakon o Investiciono-razvojnoj banci). Medutim, Narodnoj skupstini Republike Srpske
dostavljaju se na usvajanje samo izvjeStaji o poslovanju Investiciono-razvojne banke, dok se

12



Fond
otvoreno drustvo
Bosna i Hercegovina

/7

izvjesStaji o radu pojedinacnih fondova nikada ne objavljuju javno. Ovim se revizija u velikoj mjeri
obesmisljava, buduci da su upravo fondovi ti koji odobravaju zajmove.

Kada su u pitanju opStine, nadzor nad njihovim finansiranjem je takode ogranicen, a vrSi ga
isklju€ivo Kancelarija za reviziju javnog sektora RS. OpStinski budZeti znatno se razlikuju, i kreéu
se od oko 1.000.000 KM (npr., OpStina Istocni Stari Grad Sarajevo), pa do 140 miliona KM
(budZet Grada Banja Luka, koja se smatra najve¢om opStinom po visini budZeta). U posljednje
tri godine nije vrSena revizija budzeta najvece opstine.

Teorijski, bilo bi moguée da se angaZuje Kancelarija za reviziju javnog sektora RS da vrSi kontro-
lu svih javnih institucija na godiSnjem nivou, iako bi takva praksa zahtijevala znac¢ajno povecanje
budZeta ove institucije. Vrlo je vjerovatno da se to neée dogoditi, buduéi da vlasti na svim
nivoima pokuSavaju da ,stegnu kai$”. Osim toga, godiSnja revizija institucija se moZe pokazati
kontraproduktivnom u odredenoj mieri, jer objektivnost revizora moze doci u pitanje.

Kako stvari trenutno stoje, Kancelarija za reviziju javnog sektora RS donosi godinii plan, koji usvaja
i odobrava Narodna skupstina Republike Srpske. Postupak odabira ustanova u kojima ¢e se vrSiti
revizija mora biti pazljivo osmisljen. lako se trenutno ne vrSe konsultacije s vanjskim struénjacima
vezano za odabir institucija za reviziju, takav potez bi se mogao pokazati korisnim i svrsishodnim.

AngaZovanje privatnog sektora u postupku finansijske kontrole tro$enja javnog novca imalo bi
svoje prednosti i mane. Privatni sektor je definitivno produktivniji i efikasniji, ali treba imati na
umu da funkcioniSe na komercijalnoj osnovi. Najefikasnije rjeSenje bi vjerovatno predstavljala
kombinacija privatne i drzavne revizije. U skladu s tim, moguce je definisati sljiedece opcije za

izmjenu vazece politike u oblasti revizije javnih ustanova:

Opcija

Nulta opcija (trenutna
situacija)

Opcija 1
(obavezna godisnja
revizija svih ustanova)

Opcija 2
(revizija zavisi od prethodnih
izvjestaja)

Opcija 3
(revizija zavisi od prethodnih
izvjestaja)

Obavezna godisnja
revizija od strane
Kancelarije za reviziju
javnog sektora

Ne (samo ukoliko je to pred-
videno planom Kancelarije za
reviziju javnog sektora)

Ne (samo ukaliko je
to predvideno planom
Kancelarije za reviziju
javnog sektora)

Ne (Revizije bi vrSila
Kancelarija za reviziju javnog
sektora u onim institucijama
u ¢ijim finansijskim izvjesta-
jima su prethodno otkrivene
nepravilnosti.)

Ne (Revizije bi vrSila Kan-
celarija za reviziju javnog
sektora u onim ustano-
vama u ¢ijim finansijskim
izvjeStajima su prethodno
otkrivene nepravilnosti, kao
i U ustanovama predvidenim
godi$njim planom.)

Obavezna godisnja re-

Nedefinisano(samo spora-

Ne (Revizija bi se vrSila
jednom u tri godine, ukoliko
se pokaze da je finansijsko

Ne (Revizija bi se vrSila
jednom u tri godine, ukoliko
se pokaze da je finansijsko

ustanova

vizija od strane privatne | dicni slucajevi) Da . ; ; ;
) poslovanje ustanove isprav- | poslovanje ustanove isprav-
eksterne firme. s v
no. U suprotnom, vrSila bi | no. U suprotnom, vrSila bi se
se na godiSnjem nivou.) na godisnjem nivou.)
UCestalost revizije
od strane privatnog Nije precizirano Godisnje Jednom u tri godine Jednom u tri godine
ugovaraca
Transparentnost kao Ne posioj Da Da Da
uslov
Procjena troSkova Umijereni Veoma visoki Srednji Visoki
P t pokri ti : . ;
focenat poxrivenost Umjerena Puna (100%) Srednja Visok
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Nulta opcija opisuje trenutnu situaciju. Kako stvari stoje, zakonodavstvo koje je na snazi ne pro-
pisuje obaveznu godi$nju reviziju, tako da ih Kancelarija za reviziju javnog sektora provodi prema
svom godiSnjem planu. S druge strane, zakoni ne definiSu u€estalost ili transparentnost revizija
koje vrSe privatne revizorske kuce. Prema tome, izvjeStaji privatnih revizorskih kompanija, koje
povremeno vre reviziju odredenih ustanova, ne objavljuju se javno.

Opcija 1 znaCi propisivanje obavezne redovne revizije za sve javne ustanove od strane privatnih
komercijalnih ku¢a na godiSnjem nivou. Sem toga, Kancelarija za reviziju javnog sektora bi vrSila
reviziju tih istih ustanova prema svom planu. Ova opcija bi se pokazala preskupom, jer bi pokrila
sve javne ustanove u okviru sistema. Ovakva praksa ne bi bila isplativa, jer bi podrazumevala
utroSak znacajnih sredstava.

Opcija 2 podrazumeva obaveznu redovnu reviziju svih javnih ustanova od strane privatnih ko-
mercijalnih kompanija najmanje jednom u tri godine. U slu¢aju da komercijalna revizija utvrdi
postojanje nepravilnosti, Kancelarija za reviziju javnog sektora bi takode morala da izvrSi reviziju
te ustanove. lako bi ova opcija bila neznatno skuplja, sistem bi se u znatnoj meri oslanjao na
komercijalnu reviziju i miljenje privatnih kuca o finansijskoj ispravnosti ustanova i preduzeca.

Tre¢om opcijom se propisuje redovno vrsenje revizije javnih ustanova od strane Kancelarije za
reviziju javnog sektora i privatnih ku¢a. Komercijalna revizija bi se vrSila jednom u tri godine, u
slu¢ajevima kada su finansijske knjige ustanova ispravne, dok bi u isto vrijeme Kancelarija za
reviziju javnog sektora radila prema svom godi$njem planu. Sem toga, ona bi se ukljucivala u
sluCajevima kada komercijalna revizija otkrije nepravilnosti .

lako bi troSkovi provodijenja ove opcije bili nesto visi, njome bi se sigurno poboljala finansijska
disciplina javnih ustanova. Osim toga, doSlo bi i do znatnih uSteda troSkova, jer bi kontrola
institucija bila kontinuirana. Dakle, u datim okolnostima, ova opcija se pokazuje najprakti¢nijom
i najizvodljivijom.

U slucaju prihvatanja posljednje opcije, trebalo bi imati na umu pozitivne i negativne aspekte
uklju¢ivanja privatnog sektora tj. komercijalnih revizorskih ku¢a u provjeru finansijskih izvjeStaja.
Jedna od najvecih prednosti ovakve politike bila bi smanjenje birokratije. Privatne revizorske
kuée bi takode bile efikasnije od drZavnih revizorskih institucija. Medutim, kako komercijalne
kuce rade za novac, lako bi moglo doéi do pritiska od strane moguéih klijenata u smislu nedo-
djeljivanja ugovora, ukoliko im se ne izade u susret. VrSenje revizije od strane vanjskih revizor-
skih kuca bi moglo ugroziti kvalitet postupka. Revizorske firme se sve viSe takmice za dobijanje
poslova, $to brine stru€njake u oblasti revizije, koji tvrde da pad ugovornih cijena moze uticati
negativno na kvalitet rada revizora. Istovremeno, ovo je postalo veliki razlog za zabrinutost
medu revizorima u pojedinim zemljama.

Ukoliko se komercijalnoj eksternoj reviziji ne pristupa namjemo s ciljiem smanjenja odgovornosti
drZavnih revizora, takav potez bi se temeljio na uvjerenju da drZavni revizori zaostaju u radu za
privatnim revizorskim ku¢ama. To bi ukazalo na potrebu jacanja kapaciteta kancelarije za revizi-
ju javnog sektora. Ukoliko, medutim, okolnosti nalazu da bi bilo najbolje da se pojedine revizije
provedu eksterno, ispoStovace se ustavne odredbe ukoliko Kancelarija za reviziju javnog sek-
tora formalno ostane u nadleznosti revizije, a u dogovoru s nadleznim tijelima odluci da povijeri
posao komercijalnoj revizorskoj kuci. Od kritiCne je vaznosti da Kancelarija za reviziju javnog
sektora bude i ostane zakonski revizor svih javnih ustanova. Svakako, ideja da javna institucija
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moze slobodno da bira kojoj privatnoj revizorskoj kuci i koliko dugo ¢e odgovarati za ispravnost
svog poslovanja i finansijskih knjiga direktno podriva koncept odrzive odgovornosti.

U skladu s navedenim, biée situacija, posebno u zemljama Cije su drzavne revizorske sluzbe
malih kapaciteta, gdje Ce privatne kompanije morati da budu ukljucene. Kod dodjeljivanja po-
slova revizije rada drzavnih ustanova vanjskim kuéama uvek je prisutna opasnost od sukoba
interesa. Privatnoj revizorskoj firmi bi trebalo da bude zabranjeno pruzanje drugih usluga javnoj
ment privatnog sektora je da eksterni revizor moZe pruZiti niz dodatnih finansijskih usluga koje
drZavni revizori trenutno ne pruzaju. Ovaj argument zanemaruje vaznost sukoba interesa u radu
javnog sektora.

Mozda je najjaci argument protiv dodjeljivanja poslova revizije privatnom sektoru taj da kan-
celarija za reviziju javnog sektora djeluje kao filter izmedu revidiranih odjeljenja, ministarstava i
pojedinaca na jednoj strani, i zakonodavnih tijela na drugoj. Ako se zakonodavna tijela ne mogu
osloniti na kancelariju za reviziju javnog sektora da izdvoji najvaznije probleme, bice suocena
s nizom izvjeStaja bezbroj ratunovodstvenih firmi. U svjetlu mnogih pojedinacnih izvjeStaja,
od kojih svaki zahtijeva paznju zakonodavca, zadatak identifikovanja najvaznijih pitanja bice za
nadlezna zakonodavna tijela izuzetno naporan i dugotrajan.

U nekim zemljama postoji trend oslobadanja ustanova u drzavnom vlasniStvu ili pod kontrolom
drZave obaveze revizije od strane kancelarije za reviziju javnog sektora, tako $to se opunomocu-
ju da imenuju revizore iz privatnog sektora za obavljanje revizije u okviru domaceg zakonodav-
stva i mimo nadzora kancelarije za reviziju javnog sektora. S obzirom na okolnosti, takva praksa
u ovoj zemlji ne bi bila moguca, posto je Kancelarija za reviziju javnog sektora prilino nezavisna
u donosenju svojih godisnjih planova poslova revizije.

Fond
otvoreno drustvo
Bosna i Hercegovina
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Zakljucci i preporuke

Objavljivanja revizorskih izvjestaja i obaveza vrsenja revizije i

1. Obaveza objavljivanja revizorskih izvjeStaja mora se eksplicitno navesti u pro-
pisima koji se ticu rada javnih ustanova. Stvarna mo¢ revizora ostaje u Cinjenici da
se revizorski izvijestaji objavljuju u javnosti. Ove aktivnosti obicno znace davanje preporuka
ili podnoSenje zakljucaka nekim drugim tijelima, koja potom reaguju. U ovom trenutku, ne
postoji posebna odredba u Zakonu o javnim preduze¢ima ili u nekom drugom zakonu u
Republici Srpskoj kojom se to propisuje. Neki revizorski izviestaji o radu javnih ustanova ne
objavljuju se u Sluzbenom glasniku Republike Srpske, niti se objelodanjuju na neki drugi na-
¢in. Za razliku od zakonodavstva Bosne i Hercegovine, Direktiva 2006/43/EC Evropske unije
jasno propisuje obavezno vrSenje revizije javnih ustanova. Njome se jasno definiu uslovi
pod kojima se objavljuju revizorski izvjestaji zajedno sa drugom prate¢om dokumentacijom.
Ipak, odredeni pomaci postignuti su na tom podrucju u drugoj polovini 2011. godine. Na-
kon potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju, Bosna i Hercegovina je preuzela
obvezu da izvrSi promjene odgovarajucih vazecih zakonskim propisa u smislu poveéanja
transparentnosti finansijskih i organizacionih struktura. U skladu s navedenim uslovom, Re-
publika Srpska je na odredeni nacin promijenila Zakon o javnim preduzecima. Uz to, takode
je usvojila odredbu kojom su sve javne ustanove duzne da daju podatke o koriStenju javnih
sredstava. Ipak, ovaj propis ih jo$ uvijek ne obvezuju da javno objavljuju svoje finansijske
i revizorske izvjeStaje. Osim toga, razli¢ite ustanove Ce vjerojatno razli¢ito tumaciti ovaj
zakon i propis, jer se ne precizira kako tacno treba da izgledaju finansijski izvjeStaji i pratece
napomene. Takode, ne navodi se ni koliko detaljni treba da budu, pa se moZe pretpostaviti
da ¢e ustanove stavljati samo najopstije informacije na svoje web stranice.

Dodjeljivanje poslova revizije vanjskim revizorskim kuéama

2. Reviziju finansijskog poslovanja javnih ustanova bi trebalo da vr$e vanjske re-
vizorske kuce s kredibilitetom. Dodjeljivanjem poslova finansijske kontrole privatnim
ku¢ama neée se samo poboljSati nadzor nad tim ustanovama, ve¢ ¢e doéi i do podjele
odgovornosti. PredloZene izmjene imaju za cilj da smanje mogucnost vrSenja nezakonitih
aktivnosti stvaranjem dodatnih mehanizama kontrole troSenja javnih sredstava. Takvi do-
datni vanjski mehanizmi kontrole mogu biti stvoreni postavljanjem uslova obavezne revizije
finansijskih izvjeStaja svih drzavnih ustanova i javnih preduzeéa od strane ovlaStenih revi-
zorskih ku¢a najmanje jednom u periodu od tri godine. Nakon provodenja revizije, nadlezni
odbor za reviziju bi trebalo da prati provodenje preporuka koje je dao vanjski revizor u svom
izvjeStaju. U slucaju da se otkriju bilo kakve povrede zakona ili nepravilnosti, Kancelarija za
reviziju javnog sektora bi takode izvrSila reviziju kako bi se potvrdili ili odbacili takvi rezultati.
Na taj nacin, kontrola finansijskih sredstava bila bi u ve¢oj mjeri usmjerena ka onim usta-
novama za koje se ispostavi da su problematicne.

Odhbori za internu reviziju
— . — 3. Jacanje kapaciteta odbora za internu reviziju. Moguce je uspostaviti unutrasnje
2 7a vise informacija pogledati Direktivu . . .. . 2
2006/43/EC Evropskog parlamenta i Savie- mehanizme kontrole stvaranjem odbora za reviziju za svaku javnu ustanovu.?? Trenutno,
ta Evrope od 17. maja 2006. godine. nadleznosti takvih tijela nisu precizno definisane.

Kancelarija za reviziju javnog sektora
4. Jacanje kapaciteta drzavnih revizorskih institucija. Borba protiv korupcije i zlou-
potrebe sredstava zahtijeva pristup sa viSe strana, koji ukljuCuje reformu javne uprave,



sudstva i povrh svega kulturnih vrijednosti odredenog drustva. S obzirom da predstavljaju
nezmijenljiv faktor u toj borbi, drzavne kancelarije za reviziju javnog sektora bi trebalo da
imaju bezrezervnu podrsku, u smislu izdvajanja novcanih sredstava, institucionalne podrs-
ke i pobolj$anja ljudskih kapaciteta.

Primjena racunovodstvenih standarda

5.

Obezbjedivanje pune primjene medunarodnih racunovodstvenih standarda za
javni sektor kao najboljeg nacina finansijskog izvjeStavanja. Relevantne meduna-
rodne ustanove uspostavile su okvir za finansijsko izvjeStavanje, kojim se utvrduju forma i
sadrzaj finansijskih izvjeStaja koje treba da objavljuju javne ustanove.

Fond
otvoreno drustvo
Bosna i Hercegovina
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Prilozi
Prilog A: Lista ustanova koje su bile predmet istraZivanja

Budzetske ustanove: Viada Republike Srpske i njena ministarstva, Glavna sluzba za reviziju
javnog sektora Republike Srpske, osnovni i okruzni sudovi i tuzilastvo;

Javne ustanove koje se samostalno finansiraju: Regulatorna agencija za energetiku Re-
publike Srpske, Komisija za hartije od vrijednosti Republike Srpske, Agencija za bankarstvo
Republike Srpske, Agencija za osiguranje Republike Srpske, Srpska novinska agencija (SRNA);

Javni fondovi: Fond za penziono i invalidsko osiguranje Republike Srpske, Fond zdravstvenog
osiguranja Republike Srpske, Investiciono-razvojna banka Republike Srpske, Fond stanovanja
Republike Srpske, Fond za razvoj i zapoSljavanje RS, Fond za razvoj istoénog dijela Republike
Srpske, Akcijski fond, Fond za restituciju, Fond za upravljanje nekretninama i potraZivanjima
Republike Srpske;

Javna preduzeéa: Elektroprivreda RS — mati¢no preduzece a.d. Trebinje, Javni radio-televizij-
ski servis Republike Srpske (Radio-televizija Republike Srpske), Javno preduzece ,Putevi RS”,

Aerodromi RS a.d. Banja Luka;

Opstine: Banja Luka, Laktasi, Prijedor, Isto¢no Sarajevo
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Fond otvoreno drustvo BiH pokrenuo je Program
podrske istrazivanjima u oblasti javnih politika
pocetkom 2004. godine. Osnovni cilj programa
je unaprjedjenje istrazivanja i analize javnih poli-
tika kako bi se potaknuo argumentovani dijalog
i razvio takav nacin dono$enja odluka u oblasti
javnih politika koji ¢e pocivati na relevantnim
informacijama i realnim opcijama.

Program obuhvata edukaciju iz oblasti istra-
Zivanja javnih politika, stipendije za istraziva-
nje i mentorstvo u toku istrazivanja. Do sada
je, u okviru ovog programa, stipendiran 81
istraZivac.



