Kurt Griter, direktor Savezne revizorske uprave Svajcarske

Uslovi za uspe$nu reviziju: 1zbegavanje preklapanja zaduZenja izmedu kontrolnih
organa, saradnja sa Narodnom skupstinom

Uvod

Kada pogledamo $vajcarsko drustvo, brzo postaje jasno da ne postoji jedinstveni sistem
nadzora. Grubo re¢eno, razlikuju se tri osnovna tipa: jedan, u kome Vrhovni sud revizora
ima sudsku vlast, a koji se naziva Napoleonovim modelom, ili, drugi, u kome Vrhovni
sud revizora nema sudsku vlast, i tre¢i, u kome postoji nezavisna revizorska institucija,
tzv. Vestminsterski model. Svaki sistem nadzora oslikava dati politicki sistem. U
centralistickoj drzavi, nadzor sigurno izgleda drugacije nego u politickom sistemu koji
ima federalnu strukturu. U sistemu koji se zasniva na konceptu vecine i opozicije,
revizorska institucija ¢e imati drugacije prioritete nego u visepartijskom sistemu. I,
konacno, glas gradana takode igra znacajnu ulogu u demokratskom drustvu poput onoga
u Svajcarskoj.

Kriterijumi za nezavisnost vrhovnog nadzornog organa zaduzenog za kontrolu
finansija

Bez obzira na tip vrhovnog nadzornog organa zaduzenog za kontrolu finansija i obim
njegove delatnosti, ono sto je znacajno je stepen njegove nezavisnosti. Do 1977. godine
Deklaracija iz Lime, INTOSAI odredivala je stanarde nezavisnosti koje je svaka
revizorska institucija morala da ispuni da bi time garantovala da moze da radi objektivno
i bez rezerve. Prema deklaraciji, revizorska institucija mora da poseduje organizacionu,
funkcionalnu i finansijsku nezavinost od ustanova koje su predmet njenih istraga, drugim
re¢ima, od vlade i ministarstava.

Organizaciona nezavisnost sprec¢ava da ustanova koja je predmet revizije vrsi uticaj, kako
na unutras$nju strukturu, tako i na profesionalnu karijeru revizora koji su zaposleni u
drzavnoj revizorskoj ustanovi. Pre svega, ne sme da se ostavi mogucénost da vodeci kadar
revizorske institucije moze da bude smenjen proizvoljno, na primer, kao posledica
nepovoljnog revizorskog izvestaja.

Funkcionalna nezavisnost treba da obezbedi maksimalnu autonomiju za revizorsku
instituciju u pravljenju nacrta revizorskog programa, kao i da je, sto je jos§ vaznije, zastiti
od toga da joj bilo koji organ izvrs$ne vlasti zabrani da sprovode odredene revizije.

Konacno, finansijska nezavisnost treba da obezbedi da drzavna revizorska institucija
dobije svu finansijsku podrsku koja joj je potrebna da moze nesmetano da radi, Sto znaci
da treba da bude tako organizovana da sredstva moze da trazi direktno od parlamenta.
Niti ministar finansija, niti vlada ne smeju da budu u mogu¢nosti da vrSe uticaj na
revizorski program preko dodele finansijskih sredstava.

Odgovornost za =zastitu finansijske nezavisnosti revizorske institucije kao njene
najvaznije prednosti, lezi najvise u parlamentu kao zakonodavnoj vlasti. Neophodno je da



se spreci svaki pokusaj da vlada manipulise radom revizorske institucije, kao i da se
osigura njena nezavisnost stvaranjem adekvatne legalne zastite protiv narusavanja iste.

Uloga parlamenta

Trazili ste od mene da se usredsredim na povezanost i saradnju izmedu parlamenta i
revizorske institucije. Dozvolite da po¢nem sa nekim osnovnim primedbama. Polozaj koji
se daje revizorskoj instituciji zaduzenoj za kontrolu finansija u okviru strukture svake
drzave moze da se smatra pokazateljem stepena njene demokrati¢nosti.

Ova povezanost izmedu demokratije i drzavne revizije nije samo rezultat puke
slu¢ajnosti, ve¢ je zasnovana na obavezama i odgovornosti svojstvenim revizorskoj
instituciji zaduzenoj za kontrolu finansija: kontrola drzavnog prihoda i rashoda vodi do
kontrole drzavnih sluzbenika odgovornih za vodenje javnih finansija. A, oni su, na kraju
krajeva, clanovi vlade. Naravno, finansijska kontrola se ograni¢ava na finanskijska
pitanja i ne ukljucuje policku kontrolu nad vladom ili ministarstvima. U demokratiji,
politicka kontrola nad vladom vrsi se preko parlamenta u smislu da njega ¢ine, narodnom
voljom, izabrani poslanici. Ne samo da mo¢ da se odredi budzet lezi na parlamentu, veé¢
je na njemu i pitanje finansijske kontrole, a samim tim i prvenstvo u demokratskim
drustvima. Na operativhom nivou, medutim, parlament, sam po sebi, ne vrsi ovu
kontrolnu funkciju, ¢ak nije ni u poziciji da to ¢ini — bar ne u svim oblastima. Umesto
toga, on se oslanja na aktivnosti i izvestaje revizorskih institucija zaduzenih za kontrolu
finansija. Na taj nacin postaje moguca potpuna simbioti¢ka veza izmedu parlamenta, kao
suverenog, vrhovnog nosioca finansijske kontrole i drzavne revizorske institucije.

Sto efikasnije radi drzavna revizorska institucija i §to vise ima prava i ovlaiéenja da
istrazuje, tim pre parlament moze da upotrebi svoj suverenitet u finansijskoj kontroli
vlade i njenih ¢lanova. Sa druge strane, mo¢ kontrolisanja institucija i prava parlamenta
zavice od uverljivosti parlamenta u kontaktu sa vladom. U drzavama, sa relativno slabim
parlamentima, status kontrolnih institucija je uglavhom podreden, dok jaki parlamenti
imaju sustinski interes za snaznu kontrolu drzavnih institucija. To potrvrduje gore
navedenu vezu izmedu parlamentarne demokratije i kontrole institucija, kao i raniju
izjavu da ovakve drzavne revizorske institucije zaduzene za kontrolu finansija znace
veliku podrsku za parlamentarni sistem i demokratiju. Jer bez njihovih izvestaja i
revizorskih aktivnosti, parlament ne bi bio u moguénosti da izvrsi finansijsku, a time i
politicku kontrolu vlade na koju ima pravo.

PoloZaj Savezne revizorske uprave Svajcarske (SFAO)

Uzimajuci u obzir da samo nezavisna revizorska institucija moze da vrsi uspesan nadzor,
Parlament Svajcarske je dodelio neophodnu nezavisnost Saveznoj revizorskoj upravi
Svajcarske (SFAO). Institucionalna nezavisnost SFAO-a je ogigledna u smislu da ona
pravi svoj godisnji revizorski program nezavisno, kao i da je slobodna da odbije bilo koji
poseban zadatak koji joj nalozi Vlada ili Parlament, ako bi se njime ugrozila puna
primena predvidenog revizorskog programa. Pored toga, ima pravo — i obavezu — da
objavljuje godisnje izvestaje koji obuhvataju pregled njenih aktivnosti, kao i vazne izjave
I procene. Moze, takode, da objavljuje i pojedinacne revizorske izvestaje. Saraduje



direktno sa skupstinskim odborima i Vladom, kao i sa administrativnim telima i
organizacijama koji su predmet njenog nadzora.

Nezavisni status SFAO-a zahteva specijalnu organizacionu strukturu koja bi potvrdila da
ona zaista moze da radi, a da se na njen rad ne moze vrsiti uticaj. Njena nezavisnost u
radu garantovana je na sledeci nacin:

- Direktora uprave prvo imenuje Vlada, a zatim tu odluku odobrava Parlament.

- Direktor je nadlezan za angaZovanje Citavog personala SFAO-a, kao i za reSavanje
ostalih personalnih pitanja.

- Odredivanje godisnjeg budzeta SFAO-a od strane Saveznog parlamenta, bez
mogucnosti da Vlada odbije predlog budzeta SFAO-a.

- Direktor odreduje unutrasnju organizaciju SFAO-a nezavisno.

Saradnja Savezne revizorske uprave Svajcarske sa Saveznom skupstinom

Svajcarsku konfederaciju i njen dvodomni zakonodavni sistem doslovno karakterise
pluralizam kontrole. Uzimajuéi u obzir skromne revizorske resurse i Siroko polje nadzora,
efikasna koordinacija je od vitalnog znacaja. U ovom kontekstu, SFAO ima klju¢nu
ulogu.

Saradnja izmedu SFAO-a i Parlementa je tesna i raznolika. Prvi kontakt je Finansijska
delegacija koja se sastoji iz ¢lanova oba doma. Ona ima ovlaséenje da izdaje zadatatke
SFAO-u, daje primedbe na godisnji program rada i godiS$nje izvestaje SFAO-a, kao i da
diskutuje 0 pojedina¢nim revizorskim izvestajima. SFAO Salje potpune izvestaje
Finansijskoj delegaciji, zajedno sa svom pratecom dokumentacijom i izjavom subjekta
koje je predmet revizije. Zakon 0 saveznoj reviziji reSava odnose i saradnju sa
Parlamentom, kao sto su nalog da SFAO moze da bude pozvan na preliminarne
pregovore o budzetu od strane onih koji pripremaju budzet, kao i na individualan zahtev.
Dalje, SFAO je ovlas¢en da saraduje direktno sa skupstinskim odborima.

Da bi se sprecilo da Savezna revizorska uprava postane instrument politickih stranaka,
nalozi se daju direktno SFAO-u preko Finansijske delegacije. Drugim re¢ima, tim
eksperata mora da uputi svoj zahtev Finansijskoj delegaciji i ubedi je u vaznost istog. Isto
vazi za ¢lanove Parlamenta ponaosob. Finansijska delegacija proucava zahteva i naloge i
predaje ih SFAO-u.

U dvodomnom sistemu Parlamenta Svajcarske, koji ima brojne nadzorne komitete, od
sustinske vaznosti je koordinacija razli¢itih revizorskih aktivnosti. Zbog toga je
Parlament osnovao Konferenciju predsednika kontrolnih odbora (CRC), u kojoj su
zastupljeni odbori raznih nadzornih komitete i SFAO-a. Ona se sastaje jednom u pola
godine i koordinise revizije i istrage.

Pojedinacan slucaj: nadzor nove Zeleznicke linije koja prolazi kroz Alpe (NRLA)

Svajcarska trenutno radi na jedinstvenom infrastukturnom projektu koji je u svakom
pogledu ambiciozan: Zeleznickom tunelu koji prolazi kroz Alpe i koji ¢e dodatno



pribliziti Severnu i Juznu Evropu. Projekat za ovaj tunel, dugacak pedeset i sedam
kilometara, Sto ga ¢ini najduzim tunelom na svetu, je gotov i izgradnja tunela je zapoceta.
Ukupna cena, po trenutnim cenama, procenjuje se na 16 milijardi evra. U projekat su
ukljuceni brojni ucesnici: zeleznicke kompanije, gradevinske firme, kao i nadlezno
ministarstvo. Zeleznicke i gradevinske kompanije imaju svoje interne i eksterne
revizorske organe. Ministarstvo za saobracaj isto tako ima izvesne nadzorne funcije.
SFAO ima na raspolaganju siroka revizorska ovlascenja, a takode koordiniSe i rad raznih
revizorskih organa, budu¢i da je od sustinskog zna¢aja u ovom kompleksnom projektu,
¢iji je period izgradnje preko 20 godina da se na pravi nacin izbegnu prekidi ili dupliranje
posla. Pored toga, SFAO je pomagao nadleznom ministarstvu u izradi detaljnih direktiva
za kontrolu i pripremu izvestaja.

Tokom proteklih deset godina, SFAO je vrsio dodatni nadzor finansija. Svake godine on
sprovodi dve ili tri revizije. U pocetnoj fazi, akcenat revizije lezi na ugovorima o
uslugama, pa je transparentnost u pojedinim sluc¢ajevima bila ograni¢ena, jer oni nisu bili
u potpunosti zasnovani na principu konkurentnosti. Pregledane nabavke u vezi sa velikim
ugovorima od preko 100 miliona Svajcarskih franaka pokazale su da su se postovali
principi konkurentne nabavke i transparentnosti, kao i da su ugovori valjano sprovodeni.
Date su brojne preporuke u vezi sa ve¢om transparentnoscu i jasno¢om Samog procesa
transakcije, ¢ija implementacija doprinosi vaznosti samog zakona tako da bi se, shodno
tome, rizik smanjio.

Saradnja sa finansijskim inspektoratima

Paralelno sa razvojem nadzora finansija tokom prethodnih 20 godina u privatnom
sektoru, doslo je i do jasne podele zadataka izmedu internog i eksternog nadzora finansija
u drzavnoj adminstraciji. Na inicijativu SFAO-a, zadatak interne revizije u slucajevima
jednog broja izabranih subjekata prebacen je na autonomne i nezavisne finansijske
inspektorate. SFAO je zaduzen za nadzor finansijskih inspektorata. Zadatak se
prvenstveno sastoji od monitoringa uspesnosti njihovih revizija. U tom smislu, u SFAO
moraju da stignu njihovi godisnji programi za reviziju kao i svi izvestaji, a SFAO mora
biti odmah obavesten problemima koji mogu da dovedu do sustinskih ili znacajnih
finansijskih posledica. SFAO moze da izda i tehnicke instrukcije. Takode, mora da
osigura koordinaciju izmedu sopstvenih revizorskih programa i programa finansijskih
inspektorata. Kona¢no, SFAO je ogovoran za obuku i specijalisticku obuku zaposlenih u
finanskijskim inspektoratima. SFAO trenutno analizira nacin rada i uéinak finansijskih
inspektorata u okviru svojih cross section revizija. U zavisnosti od ishoda, SFAO ¢e dati
preporuke kako da se unapredi interna revizija savezne administracije.

Saradnja sa ostalim nadzornim organima

Efikasna revizorska aktivnost podrazumeva i izbegavanje preklapanja revizorskih
aktivnosti razli¢itih nadzornih organa, kao i da ta aktivnost ne remeti rad subjekta koje je
predmet revizije vise nego Sto je potrebno. Zato je koordinacija izmedu SFAO-a i
Parlamentarne kontrole administracije (PCA) institucionalizovana i nalozena je razmena
revizorskih programa.



Ono sto SFAO otkrije u toku svoje revizorske aktivnosti treba da doprinese poboljsanju
administrativnih procesa. Zato je obavezan da obavesti odgovarajuée cross section
uprave o nalazima koji prevazilaze nadleznost SFAO-a, poput nedostataka u organizaciji,
izvrSavanju zadataka ili pravnoj osnovanosti, tako da mogu da se preduzmu potrebni
koraci u cilju poboljsanja. Ovo se prevashodno odnosi na nosioce cross section procesa,
poput sektora finansija, nekretnina i sektora informacione tehnologije.

Saradnja sa kantonima

Kantoni raspolazu Sirokom finanskijskom autonomijom. Zato su slobodni da izaberu
finansijski nadzor prema svojim potrebama u okviru svoje sfere uticaja. Buduéi da postoji
veliki broj aktivnosti koje zajednicki finansiraju Konfederacija i kantoni, saradnja sa
kantonalnim revizorskim organima je veoma znacajna. Imaju¢i u vidu veliki broj
doprinosa koji se daju kantonima ili koje kantoni predaju, u Zakonu o saveznoj reviziji
postoji dogovor koji vodi racuna o federalnoj strukturi Konfederacija Svajcarske i
kantonalnim administracijama, kao i o legitimnom pravu Konfederacije da trazi
superviziju troskova svojih fondova na odgovarajuéi nacin.

Prema Zakonu o saveznoj reviziji, SFAO ima ovlas¢enje da vrsi nezavisnu reviziju u
kantonima, pod uslovom da prema Konfederaciji postoji pravni osnov za istu, a takode i
da SFAO ima pravo da u datom slucaju postupa. Cak i ako ovi uslovi nisu zadovoljeni,
revizija moze da se izvrsi, pod uslovom da se vlada datog kantona slozi. Saradnja sa
kantonalnim revizorskim organima i mo¢ SFAO-a da im delegira neke revizorske zadatke
takode su predvideni Zakonom.

Saradnja sa kantonalnim finansijskim revizorskim organima je u toku proteklih godina
ojacala 1 prosirila se. Na godisnjoj konferenciji razmatrala su se pitanja vezana za
predmete od zajedni¢kog interesa kao finansijsko izjednacenje ili revizija u posebnim
oblastima poput zdravstva. Radne grupe su se bavile pitanjima revizorskih standarda i
metodama u oblastima saobracaja, poreza na prihod i visokog obrazovanja. Konacno,
projekti koji su finansirani zajednickim sredstvima su bili predmet revizije mesovitih
revizorskih timova. Ova saradnja se pokazala veoma korisnom i naglasila je vodecu
ulogu SFAO-a u kontroli javnih finansija.

Ko vrsi reviziju revizora?

Dozvolite mi da zavrsim odgovarajuci na ovo ¢esto postavljeno pitanje, koje je u tesnoj
vezi sa onim o0 nezavisnosti vrhovnog organa za finansijsku reviziju.

Pitanje ko vrsi reviziju revizora zaista se &esto postavlja. Siroka nezavisnost i
autononomija vrhovnog organa za finansijsku reviziju trazi posebnu vrstu predanosti,
odnosno predanosti profesionalnom, transparentnom i efikasnom obavljanju poslova. A
Parlament ima pravo da zna kako revizorski organi rade. On mora da bude u moguénosti
da se osloni na ¢injenicu da je revizorska aktivnost zasnovana iskljuc¢ivo na objektivnom i
pravno utemeljenom kriterijumu. Od SFAO-a se ocekuje da sprovede i samokriti¢nu
procenu, pa je odlu¢eno da se podvrgne dobrovoljnoj proveri. Posle razmatranja
alternativa, SFAO se odlucio za “’reviziju od strane pandan institucija’’ ili <’ reviziju od



strane institucija koji imaju isti stepen nadleznosti’’, pristupu koji je predlozio i
INTOSAI. Bundesrehnungshof, Savezni sud revizora Nemacke, pristao je da analizira
metod rada SFAO-a. Izmedu ostalog razmatralo se i pitanje da li SFAO izvrSava svoje
zadatke profesionalno i efikasno i da li SFAO ima dodatnu korist od svog rada. Ovo
istrazivanje se pokazalo efikasno, buduci da je SFAO mogao dodatno da unapredi metod
svog rada, dok je Savezni sud revizora Nemacke dobio uvidom u rad drugog revizorskog
organa.

Zakljucak

Svaka nacija mora da odluci da li modeli finansijske revizije odgovaraju potrebama i
zahtevima njenog parlamenta i druStva. Vazno je da se poStuju principi nezavisnosti
organa finansijske kontrole koje je odredio INTOSAI. Iskustva sirom sveta pokazuju da
samo nezavisna institucija finansijske kontrole moze da bude u moguénosti da efikasno
pomogne parlamentu u nadzoru izvrsne vlasti. Dok je na parlamentu da obezbedi okvir i
pravne premise, on, sa druge strane, moze da rac¢una i na profesionalnu podrsku u vidu
revizorskih aktivnosti od strane vrhovnog finansijskog revizorskog organa. Mora se
obratiti paznja na koordinaciju razli¢itih ndzornih organa kad god tip revizije to nalaze. U
tom smislu, vrhovni finansijski revizorski organ ima klju¢nu ulogu i mora da preduzme
inicijativu, bez obzira na okolnosti. Saradnja izmedu institucija koje imaju ista ovlas¢enja
I isti stepen nadleznosti je bolja od autoritarnog pristupa.



