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Cilj Studije je da se Drzavnoj revizorskoj instituciji u Srbiji predloze najbolja reSenja za ukljucivanje
gradana u proces eksterne revizije i preporu¢e odrzive, institucionalizovanije forme saradnje sa
organizacijama civilnog drustva. Studija je izradena na osnovu temeljine analize uporednih iskustava
evropskih i vanevropskih zemalja, kao i postoje¢ih domacih institucionalnih praksi. Sprovedena je kroz
kvalitativnu metodologiju, kombinacijom primarnih i sekundarnih izvora, odnosno metode prikupljanja
podataka dubinskim polustrukturisanim intervjuima, elektronskim upitnikom, kao i dokumentacionom
analizom zakonodavnih i institucionalnih okvira i praksi u¢eS¢a gradana u procesu eksterne revizije i
saradnje vrhovnih revizorskih institucija sa civilnim drustvom. Primenjene metode su se pokazale kao
dobar nacin da se analizira uporedna praksa u Zelienim sistema i stekne Siri uvid u primere u oblasti
transparentnosti i odgovornosti vlasti, i konkretnije eksterne revizije, u razlicitim drzavama.

Primarni fokus istrazivackog rada je, najpre, bio na iskustvima i praksama evropskih drzava i njihovih
VRI. Generalno gledano, iskustva ,starih* drzava ¢lanica EU pokazala su u odredenoj meri ograni¢enu
vrednost za dubinsku analizu s obzirom na kontekst i poloZaj vrhovne revizije. IstraZivanje pomenutih
izvora u tim drzavama pokazalo je da je potreba za ekstenzivnim aktivnostima na temu ukljucivanja
gradana i saradnju sa organizacijama civilnog drudtva u manjoj meri izrazena. U tim drZava je ova tema
prepoznata kao relevantna za rad vrhovnih revizorskih institucija i saradnju javnog i civilnog sektora, te
u meri u kojoj je neophodno inkorporirana u aktivnosti ovih institucija. Drzave zapadne Evrope u tom
smislu variraju u pogledu moguénosti koje pruzaju za povezivanje eksterne revizije sa gradanima. U
pogledu drzava jugoistoCne Evrope, od kojih su neke jos uvek u tranzicionoj fazi, $to njihov kontekst €ini
specifiénim, primeri dobre prakse u vecoj meri izostaju ili se vrhovne revizorske institucije ne prepoznaju
kao akteri za uspostavljanje direktne komunikacije i/ili saradnje od strane samih OCD. Ti primeri
svedoCe 0 joS uvek nedovoljno artikulisanom stavu kod vrhovnih revizorskih institucija, pa i aktera u
civilnom drustvu, o pozitivnim efektima koji mogu proizaéi kao rezultat saradnje.

|z tog razloga je sprovedena i temeljna analiza primera u drzavama van Evrope, a posebno drZzavama
Latinske Amerike, koje su se pokazale kao neiscrpan izvor komparativnih praksi, kako u pogledu Sirine,
tako i u pogledu sloZenosti i institucionalizovanosti mehanizama za ukljucivanje gradana i saradnju sa
OCD. Iskustva drzava Latinske Amerike su od zna¢aja za Studiju, te i za Drzavnu revizorsku instituciju,
u svetlu Sireg konteksta opcija i primera koji su zastupljeni van evropskih okvira i koji na temeljniji nacin
ureduju pitanja koje obuhvata tema ovog istraZivanja. Raznolikost i raznovrsnost latinoamerickih praksi
proizilazi iz specifitnih uslova u drzavama u razvoju kao i novoindustrijalizovanim drzavama u kojima je
potreba za ve¢om transparentno$Cu i odgovorno$éu viasti jasnije izrazena. U tom svetlu, Studija
inkorporira i ova iskustva kako bi se ostvario uvid u Siru komparativnu praksu.

Na kraju, Studija nudi preporuke proistekle iz istrazivackih aktivnosti, a na osnovu analize njihove
pogodnosti i upotrebljivosti u kontekstu administrativne i institucionalne prakse u Republici Srbiji.
Predstavljena je Siroka lepeza primera, kako bi se stekao uvid u bogatstvo uporednih praksi, a
preporuke su formulisane u svetlu njihove prakti¢ne realizacije u buduéem periodu i dati su vremenski
rokovi u kojima one mogu biti realizovane uzimajuéi u obzir kapacitete i resurse Drzavne revizorske
institucije, kao i prilagodenost odredenih preporuka domacim okolnostima. Formulisanjem preporuka na
takav nacin se zelela ostaviti moguénost da se prilikom njihove realizacije uporedo analiziraju i efeki,
kao i nastavi analiza razliitih praksi, kako bi se dalje unapredila komunikacija i saradnja Drzavne
revizorske institucije sa gradanima i OCD, a imajuci u vidu i Sirenje obima aktivnosti Drzavne revizorske
institucije predvideno za naredni period.
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Direktno ukljuCivanje gradana, kao i angazovanje civilnog druStva u oblasti transparentnosti i
odgovornosti viasti u Srbiji je jo§ uvek u ranoj fazi razvoja. Instituciie poput vrhovnih revizorskih
institucija su relativno novi akteri u zemljama sa zakasnelim tranzicijama i one nailaze na brojne izazove
u svom radu. Drzavna revizorska institucija (DRI) u Srbiji je prepoznala potrebu za ukljuCivanjem
gradana i organizacija civilnog drustva (OCD) s obzirom da obe strane imaju zajednicki interes da daju
svoj doprinos unapredenju transparentnosti i odgovornosti viasti: DRI, s jedne strane, svojom zakonski
definisanom pozicijom i ulogom, a gradani, sa druge strane, kao primarne zainteresovane strane u
procesu kontrole javnih finansija i odgovornog upravljanja javnim sredstvima.

Cilj ove Studije je da, na osnovu analize uporednih iskustava evropskih i vanevropskih zemalja, kao i
postojecih domacih institucionalnih praksi, predlozi najbolja reSenja Drzavnoj revizorskoj instituciji za
ukljucivanje gradana i njihovih doprinosa u proces eksterne revizije, kao i da preporu¢i odrzive,
institucionalizovane forme saradnje sa OCD. Studija se nadovezuje na analizu Centra za evropske
politike ,Ka vecoj finansijskoj odgovornosti viasti — Implementacija preporuka i mera DrZavne revizorske
institucije Srbije*, objavljenu u junu 2012. godine, u kojoj je prevashodno ispitano postupanje subjekata
reviziie po preporukama DRI." Ta analiza je, takode, pruzila opsti osvrt na ulogu OCD u eksternoj
reviziji, prevashodno sa aspekta pracenja implementacije mera i preporuka VRI, ¢ime je postavila temel]
sveobuhvatnom istrazivaniju razli¢itih vidova direktnog ukljucivanja gradana i saradnje VRI sa OCD.

Znacaj uklju€ivanja gradana i saradnje sa OCD u oblasti eksterne revizije je najmanje dvojak. Najpre,
saznanja gradana mogu se okarakterisati kao veoma korisna za unapredenje kvaliteta procesa revizije
kroz razliCite forme doprinosa. U uporednoj praksi, forme gradanskih doprinosa najceS¢e se javljaju u
obliku davanja informacija putem uspostavljenih kanala komunikacije, podnoSenja prijava, prituzbi,
Zalbi, peticija i drugih vidova podnesaka.2 Drugo, OCD i gradani predstavljaju saveznike ovoj instituciji u
njenom radu buduci da svojim aktivnim uCeS€em i zalaganjem za dostizanje vece transparentnosti i
odgovornosti vlasti povecavaju javnost celokupnog procesa revizije, utiCu na uspostavijanje i
unapredenje odnosa poverenja na relaciji institucije — gradani, i shodno tome, povecavaju pritisak na
organe vlasti da sprovode preporuke DRI. Na taj nacin, uzajamna korist se ostvaruje na viSe nivoa jer
sve vece interesovanje gradana za ove domene nailazi na adekvatan odgovor, podize se svest o tome
da je partnerstvo sa gradanima prirodno i logi¢no, dok se u kontekstu eksterne revizije $iri shvatanje da
saradnja ne ide na ustrb tradicionalne pozicije nezavisnosti vrhovnih revizorskih institucija. Takode,
OCD svoju posebnu poziciju u ovom kontekstu crpe i iz Cinjenice da predstavljaju most u povezivanju
gradana i DRI, odnosno sredstvo za kanalisanje gradanskih doprinosa.

Uzimajuéi u obzir sve razvijenije medunarodne standarde uCeS¢a gradana u svetlu participativne
vladavine, brojna uporedna iskustva izlozena u Studiji, kao i spremnost Drzavne revizorske institucije
Srbije da zapo¢ne sa aktivnostima saradnje koje bi unapredile proces revizije i postavile instituciju
visoko na lestvici integriteta (izrazenu i StrateSkim planom za period 2011-2015. godine), €ini se da je
pravi trenutak da se ovo pitanje izui i daju kvalitetne i Cinjeni¢no utemeljene preporuke. Planirano
pokretanije revizije svrsishodnosti u Srbiji u 2014. godini, koje je posebno pogodno za saradnju sa OCD
i uCeSce gradana, predstavlja dodatni motiv za sprovodenje temeljne analize i davanje preporuka
proisteklih iz najbolje kombinacije uporednih iskustava i domace pravne i administrativne prakse.

Uporedna praksa i medunarodna iskustva obiluju kvalitetnim primerima. Detaljno obradena u ovoj
Studiji, pomenuta grada moze biti korisna za razmatranje i primenu u Srbiji iz najmanje dva razloga.

! Videti: ,Ka vecoj finansijskoj odgovornosti viasti u Srbiji — Implementacija preporuka i mera Drzavne revizorske
institucije,” Centar za evropske politike, Beograd, 2012.

2 Buduci da se i u domacoj i u uporednoj terminologiji koriste razli¢iti termini za obra¢anje gradana VRI u vezi sa
prijavljivanjem mogucih nepravilnosti ili nesvrsishnodnosti za ispitivanje kroz reviziju, kroz Studiju se po potrebi koriste
specifiCniji termini (prema upotrebi u ispitanim drzavama), a tamo gde se govori o obra¢anju gradana VRI uopste,
pretezno se koristi termin ,podnesak®, kao najopstiji termin u vezi sa obracanjem gradana administraciji.
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Prvo, ona pokazuje da su teme koje se ticu saradnje VRI i OCD i uklju¢ivanja gradana veoma aktuelne i
u dinami¢nom razvoju. S obzirom da ova Studija predstavlja pionirski poduhvat u Srbiji na ovu temu,
ona je i svojevrsni uvod javnosti u Srbiji u problematiku odnosa gradana i OCD i specifi¢nih institucija u
politicko-pravnim sistemima kakve su vrhovne revizorske institucije. Drugo, analiza uporednih primera,
praksi i prakticnih instrumenata daje dovoljno osnova za konkretne preporuke Drzavnoj revizorskoj
instituciji u Srbiji kako bi razvila aktivnosti na ovom polju.

I.1 Metodoloski pristup istrazivanju

S obzirom da je kvalitativan pristup istrazivanju okarakterisan dubinom i bogatstvom nalaza, smatralo
se da je ovo najpodobniji metodolo$ki pristup kako bi se doSlo do adekvatnih preporuka i zaklju¢aka.?
Studija je, zauzevSi neo-institucionalni naucni pristup, i kroz primenu komparativnog metoda,
sprovedena kroz dokumentacionu analizu tj. istrazivanje sekundarnih izvora koji se tiCu zakonodavnog i
institucionalnog okvira i najboljih praksi u¢eS¢a/ukljucivanja gradana u proces revizije, kao i istrazivanje
primarnih izvora kroz polustrukturisane intervjue i elektronske upitnike.* Na ovaj nacin je predstavljen
pregled teorijskih struja u vezi sa samim konceptom gradanskog uc¢e$¢a a potom i gradanskog ucesca
u procesu eksterne revizije i odgovornosti vlasti, kao i primeri uporedne prakse u Evropi i van Evrope.

Metod prikupljanja podataka za sluCaj Srbije se razlikuje u odnosu na onaj koji je primenjen za
istrazivanje uporednih iskustava iz inostranstva. Imajuci u vidu ciljeve Studije, ispitani uzorak je izabran
kroz kombinaciju namerne (intencionalne) svrsishodne tehnike i tehnike ,grudve snega“ (snowballing
technique).5 Zaklju¢eno je da su ove tehnike biranja uzroka, tj. da je ograni¢en, ali ciljan uzorak,
podoban u istraZivanju koje ima za cilj dubinsko prodiranje u materiju.6 Naime, u Srbiji podaci su
prikupljeni kroz dubinske polustrukturisane intervjue koji su sprovedeni licno i preko telefona. Uzorak se
sastojao sa jedne strane, od predstavnika drzavnih institucija kao i nezavisnih tela sa postojecim
iskustvima ili dobrim poznavanjem pitanja institucionalne saradnje sa civilnim drustvom i/ili gradanima
kako bi se ispitao postoje¢i opseg gradanskog uéeS¢a u Srbiji. Sa druge strane, intervjuisani su i
predstavnici OCD koji se bave srodnim temama, kao $to su finansijska odgovornost, transparentnost, i
borba protiv korupcije, kako bi se ispitali njihovi stavovi po pitanju saradnje sa DRI kao i njihovo videnje
moguce saradnje u buducnosti, i kako bi se saznalo viSe o njihovim prethodnim iskustvima saradnje sa
drzavnim organima i nezavisnim telima. Na ovaj nacin, smatralo se da ¢e se mapirati oblici saradnje
civilnog i javnog sektora u Srbiji i takode identifikovati OCD koje bi mogle saradivati sa DRI ukoliko bi
doslo do uspostavljanja institucionalizovane saradnje. OCD su identifikovane pomenutom tehnikom
,grudve snega,” tj. informacije o novim sagovornicima prikupljane su tokom samih intervjua. Ukupno je
sprovedeno 20 intervjua.

Sto se tide ostatka uzorka, zbog geografske udaljenosti i ogranienosti finansijskih sredstava,
elektronskom poStom je prosleden upitnik svim evropskim VRI, kao i VRI iz Latinske Amerike, Indije,
JuZzne Koreje i JuZnoafricke Republike. Vanevropski deo ciline grupe istrazivanja identifikovan je na
osnovu preliminarnog arhivskog istrazivanja, koje je pokazalo u kojim delovima sveta treba traZiti
najbogatija iskustva ukljuéivanja gradana u rad VRI.

3 Brymam, Alan. Quantity and Quality in Social Research. Routledge, 1998.

4 Za potrebe Studije, neo-institucionalizam je Siroko definisan kao pristup €iji subjekat istraZivanja pripada formalnom
zakonodavnom i institucionalnom okviru, ukljuéujuéi formalne institucionalne strukture, javno pravo itd., ali ukljucuje i
neformalne institucije, tj. navike i druStvene konvencije koje su rezultati dugogodisnjih aktivnosti jednog drustva.

5 Namerna tehnika podrazumeva da se uzorak ne moZe birati nasumicno i moZe se podeliti na dva tipa: slucajno i
svrsishodno. Namerna svrsishodna tehnika podrazmeva prethodno definisanje grupe relevantne za istrazivanje.
Konacno, tehnika ,grudve snega” je potkategorija svrsishodne tehnike i predstavlja identifikovanje buducih sagovornika
zahvaljujuci sugestijama ve¢ identifikovanih sagovornika koji uzimaju u obzir kriterijume istrazivanja.

6 Daniel, Johnnie. Sampling Essentials: Practical Guidelines for Making Sampling Choices. SAGE Publications, Inc,

2011.
] o
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Polustrukturisani intervjui i upitnici su priznate tehnike koje dozvoljavaju simultano prikupljanje podataka
i analizu te stoga omogucuju postepeno poboljSanje metodologije ukoliko se zakljuci da je to potrebno.
Tako npr., posto je u okviru komparativnog aspekta Studije, prvobitni fokus stavlien na VRI drzava
Clanica EU, upitnik je najpre poslat na adrese predstavnika VRI ovih 27 drzava, kao i kandidata i
potencijalnih kandidata. Ipak, naspram odgovora dalo se zakljuéiti da zbog razliitog nasleda i
druStvenog konteksta, postoji vidna razlika u shvatanju procesa eksterne revizije u Zapadnoj Evropi, a
samim tim i koncepta uéeSca gradana u jacanju finansijske odgovornosti vlasti i praksama ukljucivanja
gradana, naspram zemalja u razvoju. Stoga, shvativsi da se evropske prakse mahom odnose na
Zalbene mehanizme, uzorak je proSiren na pomenute zemlje i regione van Evrope. Na ovaj nacin, kako
se produbljivalo razumevanje predmeta istrazivanja, uzorak je postajao podobniji. Stoga je tacnost,
validnost i pouzdanost istraZivanja pojaana, kao i sam kvalitet i kredibilitet Studije.

Za polustrukturisane intervjue su odredena okvirna pitanja kako bi se omogucio komparativni pristup
tokom analize prikupljenih podataka. Pitanja i teme su postavljeni na nacin koji usmerava sagovornike
ka koherentnim odgovorima koji bi doveli do dublieg razumevanja svakog pitanja koje se ticalo
predmeta istraZivanja, a da ih pritom ne ograniava u smislu informacija koje se tiCu njihovog posla.”
Kombinacija polustrukturisanih intervjua sprovedenih u Srbiji i elektronskih upitnika koji su prosledeni
vrhovnim revizorskim institucijama, obezbedila je ilustrativne primere, a da komparativni metod nije
oteZan imajuci u vidu koli¢inu prikupljenih podataka. Prikupljanje primarnih podataka je sprovedeno u
periodu od marta do jula 2013. godine. Ukupno je ispunjeno 12 upitnika od 38 poslatih, od strane
evropskih, i 13 od strane juznoamerickih VRI.8 VRI Indije, Juzne Koreje i Juznoafricke Republike nisu
odgovorile na prosledeni upitnik. Sirom Studije primenjena je triangulacija raspolozivih primamih i
sekundarnih izvora, kako bi se proverila i samim tim uvecala verodostojnost navoda i zakljuCaka.

I.2 Struktura Studije

Studija je strukturisana u Sest poglavlja. Nakon prvog, uvodnog poglavlja, drugo poglavlje pruza teorijski
okvir i smesta istrazivanje u Siri kontekst gradanske participacije, najpre osvrtom na koncepte
participativne i deliberativne demokratije, koji daju teorijski znacaj uvodenju gradana u procese
donoSenja odluka i politika. Potom se daje Siri pregled opSte literature koja se bavi ukljuCivanjem
gradana i civilnog drustva u rad VRI. Tre¢e poglavlje najpre predstavlja i analizira postoje¢a iskustva
saradnje i mehanizme saradnje i drzavnih institucija i civilnog sektora i gradana u Srbiji, potom se
osvr¢uci na dosadasnju praksu Drzavne revizorske institucije u pogledu ukljucivanja gradana i OCD,
nakon Gega ukratko analizira pravni okvir eksterne revizile i gradanskog udedéa u Srbiji. Cetvrto
poglavlje uvodi komparativne primere praksi uvodenja civilnog drustva i gradana u procese eksterne
revizijie u evropskim, a peto poglaviie se fokusira na vanevropska iskustva, prevashodno
latinoamericka. Sesto poglavije sumira nalaze istraivanja i na osnovu analize uporednih praksi iz i van
Evrope nudi moguce opcije ukljuCivanja gradana i civiinog drustva u rad DRI u najSirem moguéem
smislu. U razradi tih preporuka posebno se vodilo racuna o istorijskim i kulturoloSkim faktorima u Srbiji,
koji imaju veliku vrednost ,u raspodeli uloga institucija i civilnog drustva u okviru participativnih
mehanizama.*®

7 Wengraf, Tom. Qualitative Research Interviewing: Biographic Narrative and Semi-Structured Methods. Sage
Publications Ltd, 2001.

8 U slucaju evropskih vrhovnih revizorskih institucija odziv je bio oko 31%, a u slu¢aju latinoamerickih oko 68%. Visok
odziv latinoamerickih VRI obezbeden je prevodenjem upitnika na Spanski jezik i njegovom distribucijom preko
Organizacije vrhovnih revizorskih institucija Latinske Amerike i Kariba (OLACEFS).

9 American Political Science Association. Democratic Imperatives Innovations in Rights, Participation and Economic
Citizenship. Report of the Task Force on Democracy, Economic Security, and Social Justice in a Volatile World. April
2012. Dostupno na: <http://apsanet.org/imgtest/TF_DemocracyReport_Final.pdf>
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II.1 UceSée gradana u demokratskoj teoriji

Danas postoji Siroko rasprostranjena posvecenost povecanju uceS¢a gradana u donoSenju odluka i
pruzanju javnih usluga. U tom smislu politiéki teoretiCari su ovaj zaokret na medunarodnoj areni, da se
kroz teorijske i prakticne metode osigura ukljuenost gradana u demokratsko dono$enje odluka,
imenovali deliberativnom, direktnom ili participativnom demokratijom. S obzirom da je u¢e$¢e gradana
postala tema interesovanja mnogobrojnih istrazivaca i stru¢njaka, te da postoje mnogobrojne definicije
koje imaju za cilj da oslikaju znaCenje termina, za potrebe ove studije u¢eSce predstavlja kontinuirani
proces kroz koji se izgraduje poverenje i partnerstvo. Ono obuhvata strategije za horizontalno
ukljuCivanje gradana koji su inaCe izvan
procesa kreiranja, dono3enja i sprovodenja
Ucesce predstavlja kontinuirani proces kroz koji se  politka. Ipak napraviéemo kratak osvrt na
izgraduje poverenje i partnerstvo. odabran izbor teorijskih definicija koje se i dan
danas smatraju relevantnim.  Stoga, ovo

poglavlje pokriva glavne teorijske struje koje

imaju za cilj da oslikaju koncepte participativne i deliberativne demokratije, a potom i gradanskog
ucesca kako bismo doli do pogleda na uce$ce gradana u pobolj$anju rada mehanizama odgovornosti.

U Evropskoj uniji debata na temu krize legitimiteta i demokratskog deficita dovela je do novog fokusa na
civilnom drustvu koje je videno kao krucijalno u autenti¢noj participativnoj demokratiji, kao obeéavajuci
dodatak reprezentativnoj demokratiji. U reprezentativnoj demokratiji, gradani na izborima sporadi¢no
delegiraju svoju vlast grupi predstavnika koji potom u okviru svog mandata uZivaju stepen nezavisnosti
u odnosu na svoje birae. Na taj nacin esto dolazi do otudivanja predstavnika od gradana te se
postavlja pitanje kako regulisati i smanijiti ovaj jaz, a u isto vreme zadrzati izvesnu autonomiju i
nezavisnost drzavnih institucija. 0 Stru€njaci, teoreti¢ari i aktivisti poinju da pridaju sve veéi znacaj jazu
izmedu predstavnika gradana u postojecim institucijama i potrebama samih gradana. Klju¢na pitanja se
tiCu produbljivanja demokratije, naime kako dati gradanima prostora za artikulisanje potreba.

Participativna vladavina, smatra se, umanjuje
demokratski  deficit time Sto  uvodi
tradicionalno  marginalizovane  grupe u
vodenje politke te dovodi do povetanja
odgovornosti,  legitimiteta i  otvorenosti
demokratiie. Ona se ne ograniCava na
aktivizam, pritisak ili zagovaranje civilnog
drutva veC teZzi da se druStveni uticaj kanaliSe kroz institucionalizovane mehanizme gradanskog
uéedca u donoSenju odluka i nadzoru." Participativni mehanizmi se smatraju komplementarnim
reprezentativnoj demokratiji s obzirom da imaju za cilj da se stvore participativne institucije tj. formalno
uspostavi prostor za gradansko uceSce te da se na taj nacin obezbedi odrZivost i nepovratnost
participativnog procesa koji pridaje zna&ajniju ulogu gradanima. U participativnoj vladavini fokus se
stavlja na aktivnu ulogu gradana u procesu donoSenja odluka, a ponekad se uvode i deliberativne
prakse o kojima Ce kasnije biti re€. Dakle, participativna demokratija se mora takode razlikovati od
direktne, kao i deliberativne demokratije. Model direktne demokratije podrazumeva da sami gradani
donose kljugne polititke odluke kao $to je izmedu ostalog, politicki filozof Zan Zak Ruso predvideo, $to
je neostvarivo u dana$njim kompleksnim drustvima, te stoga nece biti viSe rei o ovom obliku

Time sto predvida institucionalizovane
mogucnosti za ucesée gradana, participationa
vladavina ima za cilj osnaZivanje gradana kako bi
preuzeli vecu ulogu u donosenju odluka.

10 Peruzzotti, Enrique. The Workings of Social Accountability: Context and Conditions. Papir pripremljen za Workshop
Generating Genuine Demand with Social Accountability Mechanisms. World Bank Office, Pariz. 2. novembar, 2007.
Dostupno na: <http://www.sasanet.org/communicationadv.do>

" American Political Science Association.
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demokratije.'? Smatra se da se kroz participativnu vladavinu povecava ucestalost i kvalitet gradanskog
ucesca, te da se ostvaruje novi odnos izmedu gradana i drzave koji se bazira na saradnii i deliberaciji,
kao i da se poboljSavaju krajnji rezultati rada drzavnih organa.'?

Participativna vladavina se, kao §to je gore ve¢ receno, razlikuje od deliberativne demokratije koja se
ogleda u kreiranju foruma koji prevazilaze individualne interese kroz diskusiju koja teZi ka normativnom
konsenzusu.™ Jedan od eminentnih teoretiCara deliberativne demokratije danasnjice Dzon Drizek je
objasnio da pod terminom podrazumeva fokus
na autenticnost demokratije, tj. do koje mere

je demokratska kontrola sustinska i ukljucuie  Deliberativna demokratija prosiruje shvatanje
kompetentne ~gradane. U odnosu na  participacije na javne diskusije, javno
reprezentativnu  demokratiju  koja razume  obrazlaganje i inkluzivnije procese.
participaciju  kroz svoje biraCko pravo,

deliberativna demokratija proiruje shvatanje

participacije na javne diskusije, javno obrazlaganje i inkluzivnije procese.'® lako postoje mnogobrojne
definicije javne deliberacije, dovoljno je re¢i da se pod ovim terminom podrazumeva inkluzivan diskurs
kroz koji gradani saradujuci analiziraju problematiku i dolaze do opcija koje oslikavaju mnogostruke
prioritete druStva koje potom diskutuju kako bi zajednicki dosli do najoptimalnije odluke.'” Deliberativna
perspektiva se bazira na komunikacionoj teoriji Jirgena Habermasa, koja tvrdi da akteri moraju biti
spremni da kroz prakse koje iskljuCuju bilo kakvu prisilu budu ubedeni u bolji argument, dok je krajnji cilj
da se dode do konsenzusa na osnovu racionalnih konkurentnih tvrdnji.’® Ovakav konsenzus je
neophodan u pluralistickim druStvima dana$njice kako bi se prevazisla kriza legitimiteta i doSlo do
legitimnih odluka. Ovakav pristup je ipak i dalje Cesto kritikovan kao utopijski i normativni ideal koji
nema previse vrednosti za stvarno vodenje politike. 1

lako je participacija javnosti ve¢ rutinski deo mnogih procesa donoSenja odluka kroz javne debate,
sluSanja i izve$taje, bitno je istaéi da se deliberativna demokratija kvalitativno razlikuje od ovakvih
metoda. Dakle, premisa jeste da gradani ne samo $to imaju pravo na informisanost, te stoga uéestvuju
kroz konsultativne mehanizme, ve¢ imaju pravo i da uti€u na dono$enje odluka koje ih se ticu i koje ¢e u
buducnosti imati uticaja na njih. Tako npr. Dzejms Fiskin koji je tokom svoje karijere radio na prakti¢noj
implementaciji deliberativne demokratije Sirom sveta istiCe pet kljuénih karakteristika: informisanost
argumenata koji su bazirani na €injenicama, balansiranost za i protiv argumenata, savesnost uc¢esnika
koja se ogleda u Cinjenici da postoji uzajamno postovanje i posveéenost tome da svi izraze svoje
miSljenje i budu saslusani, razmatranje argumenata na osnovu njihove vrednosti, a ne u zavisnosti od

12 Referendumi, gradanske inicijative ili peticije i opozivi politiCkih predstavnika su primeri oblika direktne demokratije koji
su inkoriporisani u politickim sistemima danasnjice.

13 Stepen ovog pobolj$anja zavisi od mnogobrojnih faktora, a neki od njih su kapaciteti i kompetentnost civilnog drustva,
politicki kontekst, partijski system, priroda mehanizama u¢e$¢a, kao i dostupnost izvora. Za vise informacija videti: Adam
Przeworski, Stokes, Susan C., i Manin, Bernard (ur.). Democracy, Accountability, and Representation. Cambridge
University Press, 2012. Dostupno na: <http:/partipirate.re/doc/tresors/Democracy-Accountability-and-
Representation.pdf>

14 James Bohman i Rehg, William. Deliberative Democracy: Essays on Reason and Politics. MIT Press, 1997. Amy
Gutmann i Thompson, Dennis.Democracy and Disagreement. Harvard University Press, 1996.

15 Dryzek John, Deliberative Democracy and Beyond: liberals, critics, contestations, OUP, New York, 2000.

16 Gutmann, Amy i Thompson Dennis. Why Delibrative Democracy. Princeton University Press, 2009.

17 Janette Hartz-Karp i K. Briand Michael. Institutionalizing deliberative democracy. Journal of Public Affairs, Vol. 9, No.
2, pp-. 125-14. Maj 2009.

18 Habermas, Jirgen. The Theory of Communicative Action: Reason and the Rationalization of Society. Beacon Press
Books, 1985.

19 Jenssen, Synngve. Deliberative Democracy in Practice. Acta Politica. Vol. 43, pp. 71 — 92. 2008.
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podnosioca, i kona¢no, sveobuhvatnost, koja znaci da bi sve znaCajne perspektive i stavovi u drustvu
trebalo da budu zastupani.?

Gradansko uceSc¢e predstavlja povezanost gradana, institucija, relevantnih pitanja i samog politickog
sistema gde gradani imaju prilike za aktivnu participaciju i da iskazu svoje mislienje.?” Gradansko
ucesce tj. participacija tema je mnogobrojnih istraZivanja, ali uprkos obimu literature, ne postoji jasna i
sveobuhvatna opSte prihvaéena terminologija. Stoga, kako bi se objasnio dinami¢an odnos gradana i
drzave, doslo se do nekoliko modela gradanskog uCeS¢a. Jedan od pionirskih radova na temu je
poznati model Seli Amstejn koja ilustruje osam nivoa gradanskog uéeséa koji se razlikuju po udelu moci
kojom gradani raspolazu.?2 Gradanska kontrola je hipoteticki najvisi nivo koji ilustruje krajnju instancu
do koje bi gradansko uceS¢e moglo da se razvije.?® U ovom smislu, moze se reci da Arnstejn definise
gradansko uceS¢e u odnosu na koncept moéi te da je gradanima participacija omoguéena
preraspodelom moci tj. kroz distribuciju informacija i uée$c¢a u alokaciji budzeta.

*gradanska kontrola (8) - gradani upravljaju programom ili institucijom i u potpunosti )
su zaduzeni za dono3enje odluka

*delegirana mo¢ (7) - gradanima je dodenjena centralna uloga u dono3enju odluka

SEREURIEN . ortnerstvo (6) - mo je podeljena izmedu gradana i viasti u smislu planiranja
DT donosenja odluka )

+udovoljavanje (5) - gradani imaju mogucnosti da artikuliSu svoje prioritete, ali i dalje N
donosioci odluka imaju poslednju re¢

*konsultovanje (4) - iako je gradanima data moguénost da iznesu svoje stavove i
misljenja, njihov doprinos nije nuzno uzet u obzir

«informisanje (3) - jednosmeran protok informacija kada gradani nemaju prostora za
pruzanje povratnih informacija i uticaj na donoSenje odluka )

« terapija (2) - gradani naizgled uéestvuju u zajednickoj aktivnosti, ali sa skrivenim
ciliem da se povinuju vrednostima i stavovima vecine drustva
*manipulacija (1) - kao primer su dati gradanski komiteti u kojima je gradanima data
INSRIOENT  samo iluzija uCesca u svrhe pobolj$anja odnosa sa javno$éu )
ucesca

N\

Slika 1. Podela preuzeta iz: Arnstein, Sherry R. A ladder of citizen participation (1969)

lako teoretiCari naglaSavaju vaznost direktnog gradanskog uceSca, postoji vrlo malo Stiva koje
predstavljaju sistematiéne studije, pa se moze zakljuciti da je izgradnja teorije koja bi se zasnivala na
razumevanju kada, kako i do koje mere bi trebalo primeniti modele gradanskog uée$ca jos uvek u toku.
Kao jedan od novijih pristupa isti¢e se Ket Kalahan koja je napravila kratak pregled modela koji su dati u
literaturi i predstavila ih u tabeli prema ulozi koju preuzimaju gradani i zaposleni u javnoj upravi, pristupu
prema gradanima, dinamici pristupa i metodu interakcije. lako je ovo predstavlja upro$¢avanje modela

2 James S. Fishkin i Luskin, Robert C. Experimenting with a Democractic Ideal: Deliberative Polling and Public Opinion.
Acta Politica. Vol. 40, pp. 284 - 298. 2005.Dostupno na: < http://www.uvm.edu/~dguber/POLS234/articles/fishkin.pdf>
21 McCoy, Scully. Deliberative Dialogue to Expand Civic Engagement. Pp. 119 — 120. Dostupno na:
<http://ncdd.org/rciwp-content/uploads/2010/08/McCoy-DD_Expand_CE.pdf>

22 Arnstein, Sherry R. A ladder of citizen participation. Journal of the American Institute of Planners. Vol. 35, No. 4 pp.
216-224, 1969. Dostupno na: <http://www.planning.org/pas/memo/2007/mar/pdf/JAPA35N04.pdf>

23 Tokenizam predstavlja povrSan napor ili simboli¢an geska ka ostvarivanju cilja.
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gradanskog i ima svoja ograni¢enja, ipak daje pregled koji je neophodan za konceptualizaciju ispitane
dinamike.?*

Uloga javne Uloga Pristup Dinamika  Metod

uprave gradana rukovodenja interakcije

Rukovodilac? subjekat prinudan autoritativna drzavna kontrola

Sprovodilac? bira¢ predstavnicki poverenje glasanje

; I
Ekspert? klijent neutral né kontrola saglasnost
nadleznost

Profesionalac?® kupac uzvratni pasivna konsultativnost

Drzavni sluzbenik? gradanin olak$avajuci ukljucenost deliberativnost

Ko-proizvodag30 ko-proizvoda  kolaborativni aktivna partnerstvo

Broker?! investitor javni saradnja Zajean.C 0
ulaganje

Zaposleni*? vlasnik saglasnost konflikt gradanska kontrola

Tabela 1. Preuzeto iz: Kathe Callahan, Citizen Participation (2007)

Naime, kao $to i sama autorka potvrduje, gradansko ucedce je i dalje osporavan koncept, dok je
nadasve veoma ogranicen broj empiri¢kih istrazivackih poduhvata koji imaju za cilj da istraze uceSce
gradana u javnoj upravi, te je ona poku$ala da kroz svoj rad analizira predlozene modele te da potom
da svoje preporuke za dalje istrazivanje i aktivnosti. Zakljucila je da iako se modeli razlikuju, zajednicki
obrazac koji se proviadi jeste da je ueSce gradana predstavijeno kroz dva ekstrema — potpuna
pasivnost vis-a-vis proaktivnost gradana, dok je ostatak neispitan. Takode, Kalahan je istakla da
neformalni i ad hoc pristupi obukama na temu gradanskog uceS¢a ne doprinose efektivnoj promeni
svesti drzavnih sluzbenika, veé¢ je neophodan postojan i koherentan pristup re-edukaciji.3® Stavise,
smatra se prema socioloskim studijama, da je verovatno¢a saradnje veca ukoliko dode do direktnog
kontakta gradana i drzavnih sluzbenika. Na primer, istraZivanje King, Felti i Sasel ukazuje da autenti¢na
participacija iziskuje deliberaciju i dijalog, dok su ograniCavajuéi faktori utemeljeni administrativni

24 Callahan, Kathe. Citizen Participation: Models and Methods. International Journal of Public Administration. Vol. 30,
No.11, pp. 1179-1196, 2007.

% Birokratski i nedomokratski sistem u kojem javna uprava ima apsolutnu mo¢ nad narodom.

% PredstavniCka demokratija u kojoj su drZavni sluzbenici odgovorni ispred zvani¢nika koje su gradani na izborima
izglasali.

27 Tradicionalna javna uprava koja je okarakterisana profesionalnim birokratama od kojih gradani zavise.

28 Novi javni menadZment (eng. new public management) predstavlja pristup javne uprave u sluzbi gradana poput
pristupa privatnog sektora.

29 Drzavni sluzbenici olakSavaju u¢eSce gradana, te dolazi do izgradnje reciproénog postovanja.

30 |deal u kojem gradani i drzavni sluzbenici ujedinjenim naporima rade ka zajednickom cilju.

31 DrZavni sluzbenici poput brokera u koje su gradani uloZili svoje poverenje odgovorno ulazu kako bi povecali dobit za
dobrobit drustva.

32 DrZavni sluzbenici su u sluzbi gradanima i povinuju se njihovim odlukama.

3 Yang, Kaifeng i Kathe Callahan. Citizen Involvement Efforts and Bureaucratic Responsiveness: Participatory Values,
Stakeholder Pressures and Administrative Practicality. Dostupno na:
<http://soc.kuleuven.befio/performance/paper/WS4/WS4_Kathe%20Callahan.pdf>
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procesi i participativne tehnike.3 Stoga sledi preporuka edukacije i re-edukacije gradana i drzavnih
sluzbenika kako bi se promenila priroda njihove komunikacije i saradnje.

Ukoliko sagledamo koncept uce$¢a gradana ili gradanske participacije kroz prizmu odgovornosti, bitno
je istaéi da je i u tom smislu u poslednje vreme doslo do proliferacije literature te da se sve viSe istrazuju
participativni mehanizmi kako bi se ispitale pozitivne i negativne strane njihovog uvodenja u
institucionalne strukture te da bi se doneli zakljuCci i preporuke za maksimizaciju ucinka prakse
saradnje sa gradanima i OCD. Politikolozi tipicno gledaju na odgovornost kroz vertikalnu i horizontalnu
perspektivu. Prema Giliermu Odonel, s jedne strane, vertikalna odgovornost podrazumeva direktan
uticaj gradana i njihovih organizacija na odgovornosti viasi npr. kroz njihovo u¢es¢e na izborima tj. kroz
njihov uticaj na donosioce politika, dok se s druge strane, horizontalna odgovornost definiSe kao
formalni odnosi drzavnih institucija i organa kao deo internog sistema uzajamne kontrole i ravnoteze u
sistemu podele vlasti. Vrhovne revizorske institucije su npr. nadzorna tela koja su uspostavljena kao
horizontalni mehanizmi odgovornosti sa ,izriCitom svrhom spre€avanja, ponistavanja, obestecivanja, ifili
kaZnjavanjem aktivnosti (ili nedostatak aktivnost) drugih drzavnih institucija koje se smatraju
nezakonitim da li na osnovu prevazilaZenja svojih ovlad¢enja ili korupcije.“3

U ovom smislu se uvodi i dijagonalna odgovornost koja podrazumeva direktno uce$¢e gradana u
mehanizme horizontalne odgovornosti sa ciliem pobolj$anja kontrole vlasti.3® Na ovaj nacin se
ojacava nadzorna uloga civilnog drustva

Podstrek tako Sto drzavne institucije gube

Aktiviranje @horizontalnim monopol nad formalnim nadzorom

horizontalnih organima da vlasti. Neki od principa dijagonalne
organa preuzmu . iy

odgovomnosti odgovornosti  su - uceS¢e u

mehanizmima horizontalne

odgovornosti, protok informacija ]
dozvoljen je pristup informacijama koje
su  obitno  dostupne iskljucivo

PoboljSana - ) .
Drustveni efektivnost institucijama horizontalne odgovornosti,
prifisak horizontalne mogucénost da se primoraju vlasti da
kontrole . . .
odgovore na zahteve o informacijama, i
Uvodenje mogucnost da se nalazi iskoriste kao
_ hovih uticaj na zvani¢nike.” U literaturi se
inicijativa L N
drudtvene takode spominje i tzv. druStvena
odgovornosti odgovornost koja prema jednog struiji

Slika 2. Ciklus jacanja odgovornosti, preuzeto iz: teoreticara predstavija  misnomer s

American Political Science Association (2012) obzirom da to nie poseban tip
odgovornosti  ve¢ pristup vertikalne

odgovornosti. Primeri druStvene odgovornosti su participativno planiranje budzeta i drustvene revizije,
kao i druge inicijative koje uvode gradane u nadzorne sisteme i sisteme kontrole vlasti i o kojima ¢e
naknadno biti re€. Studije Svetske Banke tvrde da je drutvena odgovornost Siri koncept od dijagonalne
odgovornosti s obzirom da je uglavnom u literaturi prinvacena kao pristup koji ima za cilj postizanje

3 Cheryl Simrell King, i Feltey, Kathryn M., Susel, Bridget O'Neill. The question of participation: toward authentic public
participation in public administration. Public Administration Review. Vol. 58, No.4, pp. 317-327, 1998.

3 O’'Donnell, Guillermo. Horizontal Accountability: the Legal Institutionalization of Mistrust, u: Democratic Accountability
in Latin America, (ur.) Scott Mainwaring and Christopher Welna. pp. 34 -54, 2003. Oxford University Press.

3% American Political Science Association.

37 Stapenhurs, Rick i Mitchell O'Brien.  Accountability in Governance. World Bank Institute. Dostupno na:
http://siteresources.worldbank.org/PUBLICSECTORANDGOVERNANCE/Resources/AccountabilityGovernance.pdf
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odgovornosti, dok druge struje smatraju da je potrebno zadrzati razliku izmedu ova dva koncepta s
obzirom da drzava Zeli da zadrzi nadzorni sistem kao ekskluzivno svoj domen te spusta druStvenu
odgovornost i u¢eSce civilnog drustva na simboli¢an nivo.%

I1.2 Razvoj koncepta uceséa gradana u procesu eksterne revizije

Uprkos vladajucoj tendenciji medu VRI Sirom sveta da usvajaju i primenjuju prakse i mehanizme koji
promovidu transparentnost i gradansko uceS¢e kako na nacionalnim tako i podnacionalnim nivoima,
gradani ih jos$ uvek ne vide kao institucije sistema odgovornosti kojima bi se prvo obratili, dok $to se ti¢e
OCD, VRI sa njima i dalje uglavnom nemaju razviienu mrezu saradnje.®® Stavise, ogigledno je da u
istrazivaCkim i akademskim krugovima oblast u¢e$¢a gradana u procesu revizije ostaje tema koja jo$
uvek nije dovoljno obradena sem u par kljuénih radova. Stoga, u dostupnoj literaturi postoji jaz koji mora
biti premo3¢en kako bi se uvodenje mehanizama uceS¢a zasnivalo na istraZivackom radu, nalazima i
zaklju¢cima koji proizilaze iz prethodnih praksi i iskustava.

Sama Cinjenica da VRI crpu uticaj koji imaju na vlast iz podrSke javnog mnjenja i medija objasnjava
skorasnji rast tendencije da se gradani ukljuée u procese eksterne revizije.*? Kako drustva postaju
diversifikovana, druStvene pojave su sve kompleksnije, pa tradicionalne funkcije VRI moraju da se
razvijaju i adaptiraju, kako bi odgovorile na novonastale izazove. Gradani se smatraju najvaznijim
zainteresovanim stranama, ali su u vecini slu¢ajeva najmanje upuceni u rad i vrednost rada VRI. Pristup
koji promoviSe ukljuCivanje gradana u procese eksterne revizije ,vezan je za videnje gradana kao
,drzalaca odgovornosti* (accountability holders), {. lica koja putem poreza finansiraju rad vlasti i usluge
koje ona pruza, te samim tim krajnju odgovornost nosioci vlasti duguju upravo gradanima. lako u
demokratskim rezimima gradani ostvaruju uc¢eSce u politickim procesima kroz biracko pravo i na taj
nacin ostvaruju svoju ulogu ,drzalaca odgovornosti u rudimentarnom smislu, u kontekstu participativne
demokratije smatra se da su dodatni nivoi i oblici uCeS¢a gradana neophodni za ostvarivanje ove
Zeliene uloge. Takvo uceSce gradani mogu ostvarivati direktno ili posredstvom OCD, Eiji cilj je zalaganje
za odredene interese gradana i drustva u celini.*!

S jedne strane VRI pruzaju gradanima nuzne
informacije kako bi mogli da obavljaju svoju
nadzornu (,watchdog®) funkciju, dok s druge

Prilikom uspostavljanja mehanizama za gradansko
, - , ucesce, postuju se standardi nezavisnosti VRI
strane  gradani mogu dostaviali korisne (ISSAI 10) koje je postavila INTOSAI kako bi se

informacije za preporuke VRI i potom pratii ;10040 bilo kakav uticaj koji moze dovesti u pitanje
njihovu implementaciju. Samim tim, moze se autonomiju VRI.

izvuéi zaklju¢ak da su gradani partneri VRI u
zajednickom osnazivanju javne odgovornosti i
transparentnosti. Dakle, samo ukoliko su uvereni da VRI rade isklju¢ivo u njihovu korist i drustva kao
celine, gradani ¢e ih postovati kao kljuéne institucije u sistemu odgovornosti. Kako bi bili u poziciji da
zahtevaju implementaciju preporuka VRI, gradani moraju kroz adekvatnu platformu da aktivno
ugestvuju u politickoj debati.*2

3 |bid.

3 Ramkumar, Vivek. Expanding Collaboration Between Public Audit Institutions and Civil Society. International Budget
Project, Vasington, D.C. Dostupno na: <http://www.worldbank.org/>

40 Santiso, Carlos. The political Economy of Government Auditing: Financial Governance and the Rule of Law in Latin
America and Beyond. Routledge, 2009.

41 Ka vecoj finansijskoj odgovornosti viasti u Srbiji*, Centar za evropske politike, str. 61-62.

42 21st UN/INTOSAI Symposium on Effective practices of cooperation between Supreme Audit Institutions and citizens
to enhance public accountability, Be¢. 13. do 15. jul 2011. Dostupno na: <http://www.rechnungshof.gv.at/en/home.html>
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Kroz direktnu saradnju sa gradanima obezbeduje se da javni sektor odgovara zahtevima gradana i
uspesdnije identifikuje manjkavosti upravljanja budzetom, dok indirektno u¢e$ce gradana dovodi do
veceg poverenja u vlast i samu eksternu reviziju. Prema saznanjima sa 21. simpozijuma UN/INTOSAI
,Efektivne prakse saradnje izmedu vrhovnih revizorskih institucija i gradana ka poveéanju javne
odgovornosti“ koji je odrzan u Be€u 2011. godine, kako bi potrebe gradana bile ukljuCene u proces
planiranja revizije, mnogobrojne VRI su uspostavile Zalbene mehanizme koji omogucavaju ucesée
gradana. Takode je prime¢ena institucionalizacija fokus grupa (analiza i finalne faze revizije) ili anketa
gradana kako bi se promovisala funkcija VRI i u¢ece gradana u obavljanju ovih funkcija, kao i da bi se
prikupile dodatne informacije na teme koje su od znaCaja za rad VRI.* Takode su spomenute
konsultacije sa savetniCkim grupama i profesionalnim organizacijama na teme stratedkog planiranja,
standarda revizije, itd. Istom prilikom je istaknuto da gradani pokazuju veliko interesovanje za drustvene
revizije koje predstavljaju vid uce$¢a gradana u samom sprovodenju revizije, naj¢e$¢e kroz nadzorne
komitete i gradanskog nadzornika. Pritom, prilikom uspostavljanja mehanizama za gradansko ucesce,
poStuju se standardi nezavisnosti VRI (ISSAI 10) koje je postavila INTOSAI kako bi se izbegao bilo
kakav uticaj koji moZe dovesti u pitanje autonomiju VRI.*

U literaturi je do sada malo paznje posve¢eno saradnji VRI i OCD te ne postoji sistematiéno Stivo na tu
temu i nema komparativnih analiza primene participativnih mehanizama u okviru VRI.# lako je civilno
drustvo dugo u oblasti javnih finansija marginalizovano, pa ¢ak i mahom iskljuéivano, tokom poslednje
decenije sve vise se istiCe znacaj OCD za ovu oblast, i to naro€ito u kontekstu zemalja u razvoju.6 Ove
zemlje prednjaée u inicijativama civilnog dru$tva u pitanjima upravljanja javnim finansijama ,buduéi da
njih  uglavnom karakteriSe nizak nivo
poverenja gradana u vlast i javnu upravu. To

Trenutno je fokus na pronalaZenju adekvatnih nisko poverenje upravo i uslovijava vede
inovativnih sinergijskih odnosa gradana i VRI interesovanje civilnog  drudtva za pitanja

kak? I?.l ° km‘,z oIre ?’kl] HCLOAT]e L proces Eks.teme odgovornosti vlasti, a posebno finansijske
revizije stvorilo bolje okruZenje za postovanje -
Y R odgovornosti.“” Ipak, OCD su se uglavnom
njihovih preporuka, a samim tim i proizvela ) N o
fokusirale na budzet izvr$ne vlasti pre i tokom

pozitivna drustvena promena. . _ )

implementacije budZeta, te je rede dolazilo do

saradnje sa VRI koja vrSi ex post reviziju.
Trenutno je fokus na pronalazenju adekvatnih inovativnih sinergijskih odnosa gradana i VRI kako bi se
kroz Sire ukljuCivanje u proces eksterne revizije stvorilo bolje okruZenje za poStovanje njihovih
preporuka, a samim tim i proizvela pozitivna drustvena promena.*® OCD pruzaju informacije o tome
kako budzet utice na najsiromas$nije slojeve gradana i porodice sa niskim prihodima, kroz treninge
podizu svest gradana, pospesuju znanje i kapacitete gradana i medija, podsticu diskusije unutar civilnog

43 |bid.

44 Stubovi nezavisnosti" se ticu pitanja pravnog statusa, resursa, kadrova, aktivnosti, pristupa informacijama,
izveStavanja o rezultatima revizije, sadrZaja i vremena objavljivanja izvestaja o reviziji, kao i delotvornim mehanizmima
za pracenije rezultata revizije. Za vie informacija pogledati: INTOSAI. Eight Pillars Defining the Independence of
Supreme Audit Institutions (SAls), What does SAl Independence Stand for? Dostupno na:
<http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/4_documents/Folder_Englisch_2012.pdf>

45 Montero, Aranzazu Guillan . Building bridges — Advancing transparency and participation threough the articulation of
SAls and CSOs. Papir predstavljen na 2nd Transatlantic Conference on Transparency Research. Utreht, 7-9. jun 2012.
Dostupno na: <http://www.transparencyconference.nl/wp-content/uploads/2012/05/Guillan-Montero.pdf>

46 Ramkumar, Vivek i Krafchik Warren. The Role of Civil Society Organizations in Auditing and Public Finance
Management. International Budget Project, VaSington, D.C. Dostupno na: http://www.internationalbudget.org/wp-
content/uploads/The-Role-of-Civil-Society-Organizations-in-Auditing-and-Public-Finance-Management1.pdf>

41 Ka vecoj finansijskoj odgovornosti vlasti u Srbiji“, Centar za evropske politike, str. 64.

48 Khan M. Adil i Stern Esther. Auditing for Social Change in the Context of the Millennium Development Goals.
Department of Economic and Social Affairs, Division for Public Administration and Development Management. New
York, 2007. Dostupno na:
<http://www.unpan.org/Portals/0/60yrhistory/documents/Publications/Auditing%20for%20Social %20Change.2007.pdf>
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drustva na temu javnih finansija, doprinose prikupljanju, sintezi, i diseminaciji informacija od vaznosti za
budzetska pitanja.* Takode, OCD doprinose eksternoj reviziji zahvaljuju¢i konkretnim akcijama
zastupanja, blizini korisnika usluga, manjem stepenu birokratizacije i proceduralnih ograni¢enja.%
Ramkumar i Kraf€ik, na osnovu analiziranih studija slu¢aja istiCu par zaklju¢aka o vrednosti koju OCD
donose procesu revizije:

- pospesuju razumevanje tema vezanih za upravljanje javnim sredstvima,
- primecéuju potencijalne sluCajeve korupcije,

- naroCito su korisne pri reviziji svrsishodnosti i javnih nabavki,

- doprinose politickoj vaznosti preporuka VRI,

- pruzaju inovativne metodologije revizije.

S obzirom na zajednicki interes za poboljSanje celokupnog institucionalnog okvira odgovornosti, civilno
druStvo moze postati znacajan saveznik koji ima komplementarnu ulogu onoj koju obavlja VRI, a da se
pritom ne dovede u pitanje integritet i autonomija institucije. Na taj nacin, i OCD i VRI imaju dodatne
koristi od saradnje. Dok VRI imaju pristup svim relevantnim informacijama, njihovi zaposleni su visoko
kvalifikovani u temama revizije, imaju tehnicke alate i finansijska sredstva, OCD raspolazu mrezama
kontakata koje mogu biti narocito korisne

tokom procesa diseminacije rezultata. OCD
samim tim $to su u direktnom dodiru sa  OCD samim tim Sto su u direktnom dodiru sa
gradanima  imaju  olak$an pristup gradanima imaju olaksan pristup informacijama od
znacaja, kao npr. ocekivanjima zainteresovanih
strana, pa samim tim mogu doprineti legitimitetu
institucije i vecoj podrsci javnosti.

informacijama od znaaja, kao npr.
oCekivanjima zainteresovanih strana, pa
samim tim mogu doprineti legitimitetu

institucije i vecoj podrSci javnosti. Takode

OCD mogu pratiti implementaciju preporuka revizije ¢ime bi uz pomo¢ medija stvarale pritisak na vlast. |
same OCD mogu davati preporuke za reviziju na osnovu informacija do kojih stizu kroz svoj rad sa
gradanima i na taj naCin mogu premostiti jaz izmedu gradana i VRI.5' U analizi Centra za evropske
politike iz 2012. godine ,Ka vecoj finansijskoj odgovornosti viasti u Srbiji“ sumirano je nekoliko opstih
tendencija u saradnji VRI i OCD:

1. Najpre, organizacije civilnog drustva u nekim sluCajevima same pokre¢u proces nezavisne
revizije. Dobro sprovedena aktivnost na taj nacin moze pokrenuti pitanja odgovornosti i naterati
institucije da reaguju ili dopuniti saznanja revizorskih institucija.

2. Drugo, organizacije civilnog drustva se koriste izveStajima, preporukama i zakljucima revizorskih
institucija kako bi postavile pitanje odgovornosti vladinih institucija i zahtevale postupanje po istim.
Na taj nacin one vrSe jednu od svojih prirodnih funkcija kontrole i nadzora (watchdog).

3. Trece, organizacije civilnog drustva i revizorske institucije mogu blisko saradivati i tu je reC o
manje ili vise institucionalizovanom obliku saradnje (od informisanja, konsultacija, dijaloga do
partnerstva).

4. Cetvrto, odredene revizorske institucije podsticu inkluzivne pristupe kada je re¢ o uée$¢u gradana
i otvaraju prostor za njihove doprinose.%

U ovako postavljenom Sirokom okviru, institucionalizovani oblici saradnje mogu se uspostaviti na
razliCite naCine u zavisnosti od sadrzaja i Zeljenih cilieva, dok drzavni organi najée$¢e ,usvajaju

49 |bid.

5 Nino, Ezequiel. Information and Citizen Participation in Supreme Audit Institutions (SAI) Guide to Good Practices.
Buenos Aires. 2009. Dostupno na: <http://siteresources.worldbank.org/WBI/Resources/213798-
1259011531325/6598384-1268250334206/Citizen_Participation_SAl.pdf>

51 Montero, Aranzazu Guillan.

52 Ka vecoj finansijskoj odgovornosti viasti u Srbiji. str. 71-72
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odgovarajuca dokumenta u kojima je naglaSena podrSka i znacaj organizacija civilnog drustva za
drustvo u celini, kao i za funkcionisanje i uspeh konkretne javne politike“®, a formalna dimenzija ovih
odnosa uspostavlja se putem ,a) bilateralnih dokumenata izmedu drzavnog organa i organizacija
civiilnog drustva kojima se definidu ciljevi saradnje i odgovornosti obe strane (memorandumi o
razumevanju, saradnji i sl.), ili b) unilateralnih dokumenata koje usvaja jedan drzavni organ (parlament,
vlada, ministarstva, lokalne vlasti itd.), esto uz doprinos dela civiinog sektora. Vidovi saradnje se mogu
kretati od podrSke celokupnom sektoru sa naglaskom na Sirok spektar pitanja, ili podrSke u odredenoj
oblasti pa sve do saradnje u pruzanju odredenih usluga.“®*

U prevazilazenju ogranicenja VRI u smislu institucionalnog okvira, kapaciteta, kao i politickog uticaja,
sve veéi broj inicijativa se okreCe ka podsticanju transparentnosti i mehanizama u€e$¢a, kao i
promovisanju saradnje sa OCD. Tako je npr. konferencija u Manili po nazivom ,Dijalog 0 angaZovanju
civilnog drustva u javnoj odgovornosti“ organizovana od strane Medunarodnog partnerstva za budZet
(IBP), Odeljenja Ujedinjenih nacija za ekonomska i socijalna pitanja (UNDESA) i Istocne regionalne
organizacije za javnu upravu (EROPA) 2007. godine verovatno jedna od prvih inicijativa koja je okupila
predstavnike OCD i zvaniénike VRI kako bi se ispitale moguénosti saradnje. Naime, dokument IBP-a
koji je podstakao  konceptualizaciju
konferencije, na temu ,Uloga organizacija
civilnog drustva u reviziji i upravljanju javnim
finansijama“ iz  2005. godine jedan je od

Postoje mnogobrojne mogucnosti saradnje s
obzirom da se s jedne strane civilno drustvo sve
vise interesuje za procese revizije kako bi se

poboljsala finansijska odgovornost vlasti, dok su s prvih osvrta fkademSkog druét;;a na ”',99,”
druge strane revizori sve otvoreniji za ucesce OCD u poboljsavanju rada VRI.* U Manili je

gradana u procesima revizije. zakljuCeno  da  postoje  mnogobrojne
mogucénosti saradnje s obzirom da se s jedne

strane civilno drustvo sve viSe interesuje za
procese revizije kako bi se poboljSala finansijska odgovornost vlasti, dok su s druge strane revizori sve
otvoreniji za uce$ce gradana u procesima revizije.

Medunarodna organizacija vrhovnih revizorskih institucija u novembru 2011. godine osnhovala je
program sa IBP i UNDESA kako bi se ispitale moguce prakse saradnje VRI sa OCD i u¢eS¢a gradana
u procesu revizije. UN i INTOSAI su izdali mnogobrojne preporuke s ciliem poboljSanja odgovornosti
vlasti kroz saradnju VRI i gradana, kao $to su priznavanje doprinosa gradana, strategije transparentne
komunikacije, i promovisanje uceS¢a, monitoring (pracenje), kao i pruzanje povratnih informacija
(,follow up") gradanima.’” Na Generalnoj skupstini Ujedinjenih nacija 22. decembra 2011. godine
usvojena je Rezolucija ,Promovisanje efikasnosti, odgovornosti, efektivnosti i transparentnosti javne
uprave kroz jaCanje vrhovnih revizorskih institucija“ koja jasno i izricito istice kljuénu ulogu nezavisnih
vrhovnih revizorskih institucija.®® 21. simpozijum UN/INTOSAI odrzan je kako bi se identifikovale
uspesSne prakse saradnje izmedu VRI i gradana i utvrdili inovativni pristupi.®® Skup je obuhvatio tri

5 Ka vecoj finansijskoj odgovornosti viasti u Srbiji, Centar za evropske politike, str. 62.

5 Ka vecoj finansijskoj odgovornosti viasti u Srbiji,* Centar za evropske politike, str. 62.

5% Ramkumar, Vivek. Expanding Collaboration Between Public Audit Institutions and Civil Society. International Budget
Project. Vasington, D.C. Dostupno na: <http://www.internationalbudget.org/wp-content/uploads/Expanding-
Collaboration-Between-Public-Audit-Institutions-and-Civil-Society.pdf>

% United Nations Division for Public Administration and Development Management, Department of Economic and Social
Affairs. Dialogue on Civil Society Engagement in Public Accountability. Workshop Report. 7 — 8 novembar, Manla,
Filipini. Dostupno na: <http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan028670.pdf>

57 Ramkumar, Vivek i Warren Krafchik.

521st UN/INTOSAI Symposium on Effective practices of cooperation between Supreme Audit Institutions and citizens to
enhance public accountability. Za viSe informacija posetite:
<http://lwww.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/0_news/2012/UN_Resolution_Annahme_en.pdf>

5921st UN/INTOSAI Symposium.
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podteme — komunikacija izmedu VRI i gradana u poboljSanju odgovornosti vlasti i podizanju svesti
gradana o radu VRI, oblici gradanske participacije u reviziji sa fokusom na adekvatne nacine i uslove
kako bi se gradani ukljuCili u proces revizije, i vrednosti i koristi saradnje VRI, parlamenata i gradana.
Kako bi VRI bile uspesnije u svojoj ulozi partnera i predstavnika gradana istaknuto je pracenje potreba
gradana u radu, obavestavanje javnosti o reviziji i nalazima revizije, kao i osnazivanje gradana kako bi
zahtevali implementaciju preporuka revizije.0

Za 21. simpozijum moze se reCi da je bio monumentalan u dugom i istrajnom procesu podizanja svesti
0 obostranim koristima jacanja saradnje VRI i gradana. Ovom prilikom podrzani su zaklju¢ci Komiteta
eksperata za javnu upravu (Committee of Experts on Public Administration) o osveSéivanju i
oshazivanju gradana u njihovim pravima pristupa informacijama od javnog znacaja i 0 odgovornosti
vlasti u ojacavanju demokratije. Pozivaju¢i se na principe Deklaracije iz Lime iz 1977. i Deklaracije iz
Meksika koja je usledila deset godina kasnije, na simpozijumu je istaknuto da eksterna revizija ima
implicitnu ulogu u jacanju poverenja javnog mnjenja u drzavne institucije kroz osiguravanje upotrebe
javnih sredstava za dobrobit celokupnog drustva. Takode, iz prethodno navedenih kljuénih dokumenata
proizilazi i uloga gradana u povecanju transparentnosti i borbi protiv korupcije u procesu javne
odgovornosti koja je sastavni deo ,dobre viadavine* (good governance).®! Stavise, prema definicij
Programa Ujedinjenih nacija za razvoj, dobra vladavina je okarakterisana kao participativna,
transparentna, odgovorna, efektivna, u skladu sa zakonom i otvorena za potrebe gradana.? Stoga je
uspesna saradnja VRI sa i gradanima i OCD vazan preduslov za dostizanje pomenutih ciljeva.

VRI prisutne na 21. simpozijumu, izjavile su da su svesne €injenice da bi trebalo istraziti moguce nacine
institucionalizacije saradnje sa gradanima i civilnim druStvom, pa i organizacijama privatnog sektora
kako bi se obezbedilo da se javna uprava u

potpunosti pridrzava principa odgovornosti na o ' '
efikasan, efektivan i odgovoran nacin.® lako Uprkos bojazni da bi saradnja VRI sa OCD mogla

kompromitovati tradicionalnu ulogu VRI kao
nezavisnih institucija, snazna partnerstva i
efektivne prakse saradnje poboljsavaju pruzanje
usluga i ojacavaju borbu protiv korupcije.

postoje strepnje sa obe strane da bi saradnja
mogla da kompromituje VRI u smislu mandata
revizije, istiCe se da se pazljivo moraju birati
organizacije i platforme saradnje koje

odgovaraju drustvenom kontekstu, dok se

mozda i kodeks pona8anja mora prilagoditi novostvorenim uslovima kako se ne bi dovela u pitanje
nezavisnost VRI. Zaklju¢eno je da uprkos bojazni da bi takva saradnja mogla kompromitovati
tradicionalnu ulogu VRI kao nezavisnih institucija, snazna partnerstva i efektivne prakse saradnje
poboljSavaju pruzanje usluga i ojatavaju borbu protiv korupcije.®

Nacionalna kancelarija revizije Finske je 2011. godine sprovela medunarodnu komparativnu anketu na
temu Gradanski pristup u reviziji Sirom drzava EU i nekih drzava Organizacije za saradnju i razvoj
(OECD) kako bi ispitala da li VRI ovih zemalja imaju uspostavljen gradanski pristup u svom radu.%s
Naime, zakljuCci studije pokazuju da ovakav pristup nije postao ustaljen medu ispitanim evropskim VRI,

60 21st UN/INTOSAI Symposium.

61 United Nations Development Programme.“Governance for Sustainable Human Development.” Januar 1997. Dostupno
na:
<http://gis.emro.who.int/HealthSystemObservatory/Workshops/WorkshopDocuments/Reference %20reading%20material
ILiterature%200n%20Governance/ GOVERN~2.PDF>

62 |pid.

63 21st UN/INTOSAI Symposium.

64 21st UN/INTOSAI Symposium.

85 National Audit Office of Finland. Summary of International comparative survey: Citizen approach in audit work —
international comparative survey. Helsinki, 2011.

<http:/lwww.vtv fifiles/2597/Citizen_approach_in_audit_wwork_netti.pdf>
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Sto potvrduju i rezultati ovog istrazivanja. Stoga je zanimljivo ispitati praksu gradanskog uce$¢a u
zemljama u razvoju i to sa fokusom na Latinsku Ameriku gde VRI ve¢ od sredine 1990-ih preduzimaju
prve korake kako bi finansijsku kontrolu ucinile otvorenijom za gradane kao ,izvore kvalifikovanih i
stalnih informacija o kriticnim oblastima javne uprave.“® lako je uceSce civilnog drustva u procesu
reviziie relativno nov fenomen, pre svega primeri Latinske Amerike svedoe o Cinjenici da ovi
mehanizmi kompenzuju izvesna institucionalna ograni¢enja i nedostatke kapaciteta VRI, kao Sto
umanjuju i podloznost politickim uticajima. Argumenti za i protiv saradnje sa OCD i gradanskog uce$ca
ostaju aktuelni u medunarodnim debatama koje, iako u zaCetku, sve viSe dobijaju zamajac kada je
ostvarivanje saradnje institucija za eksternu reviziju i civilnog drustva u pitanju.

8 Division for Public Economics and Public Administration Department of Economic and Social Affairs. Rethinking
Public Administration. Dostupno na:
<http://www.unpan.org/Portals/0/60yrhistory/documents/Publications/Rethinking %20public%20administration.pdf>
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III.1 UceSce gradana u radu drZavnih institucija u Srbiji

U Republici Srbiji se pravo na uéeSce gradana, i Sire zainteresovane javnosti, u procesima formulisanja,
implementacije i donoSenja politika izvodi na osnovu opstih ustavnih odredbi (€l. 2, ¢l. 53. Ustava), kao i
na osnovu principa demokratske (participativne) vladavine poduprte ljudskim i manjinskim pravima.
Pored toga, €lan 56. Ustava propisuje da ,svako ima pravo da, sam ili zajedno sa drugima, upucuje
peticije i druge predloge drzavnim organima, organizacijama kojima su poverena javna ovlaséenja,
organima autonomne pokrajine i organima jedinica lokalne samouprave i da od njih dobije odgovor
kada ga trazi.“ Sire gledano, imajuéi u vidu da su gradani neposredno obuhvaceni viadinim politikama i
programima i da im isti neposredno uti€u na Zivot u njihovim sredinama, gradani se javljaju kao
primarne zainteresovane strane.

Organizacije civilnog drustva predstavljaju jedan od praktiénih vidova otelotvorenja prava na slobodu
udruzivanja, koje garantuje i Ustav Srbije. Logi¢an nastavak prava na udruZivanje i ostvarivanje
individualnog, grupnog ili kolektivnog interesa u stvarima od znacaja za pojedince i njihova prava,
ogleda se u mogucnosti uticanja na dono3enje odluka u javnim politikama, koje i utiCu na Zivote
gradana. Stoga je njihovo ukljucivanje u procese donoSenja odluka neophodno kako bi se politike
priblizile gradanima. Kao vazni akteri u procesu dono$enja odluka, organizacije civilnog drustva imaju
dvostruku ulogu u tom procesu: one, najpre, vr3e artikulaciju legitimnih interesa prema javnosti i vlasti, i
drugo, prate rad javne vlasti te predstavljaju autenti¢nog kontrolora.®

Za Srbiju, kao drzavu koja nastoji da pristupi Evropskoj uniji, kontekst za ukljuivanje gradana u rad
drzavnih institucija (ili upravljanje javnim poslovima) kreiraju i propisi Unije, a pre svega osnivacki
ugovori. U EU znacaj uklju€ivanja gradana prepoznat je ¢lanom 8a Lisabonskog ugovora, koji navodi da
svaki gradanin ima pravo da ucestvuje u demokratskom Zivotu i da se odluke donose $to je moguce
blize gradanima, dok se ¢lanom 8b isti¢e da ¢e institucije odrzavati otvoren, transparentan i redovan
dijalog sa reprezentativnim udruzenjima i civilnim drudtvom.68

Okviri za institucionalnu saradnju izmedu vladinih institucija i civilnog dru$tva mogu obuhvatiti niz
razli¢itih tela, imenovanih/kontakt osoba i ostalih struktura koje se uspostavljaju u cilju povezivanja dva
sektora. Pod institucionalnim mehanizmima saradnje podrazumevaju se takvi mehanizmi koji pruzaju
oshov za ,uspostavljanje platforme i okvira za odrzivo i trajno partnerstvo sa OCD, kao primarne
funkcije mehanizama,*® &esto pracenih i odgovaraju¢im strateSkim dokumentima (memorandumi,
strategije, sporazumi itd.).

Kao prednosti institucionalizovanih mehanizama saradnje mogu se istaci: "

- Promocija koncepta otvorenog, kolaborativnog i transparentnog upravljanja,

- Olak$ana komunikacija i izrada platformi za strukturalni i trajni dijalog i saradnju,
- Podrska razvoju organizacijama civilnog drustva,

- Vece uces¢e u procesima kreiranja politika,

- Uklju€enije civilnog drustva u procese evropske integracije itd.

67 \/odi€ za transparentno finansiranje udruzenja i dugih organizacija civilnog drustva iz sredstava budzeta lokalnih
samouprava, Kancelarija za saradnju sa civilnim drustvom i TACSO kancelarija u Srbiji. Beograd, 2013. str. 8-9.
<http://civilnodrustvo.gov.rs/media/2012/10/Vodic-za-transparentno-finansiranje-OCD-iz-budzeta.pdf > (20.04.2013)
8 Consolidated Version of the Treaty on the Functioning of the European Union, 2008 O.J. C 115/47. Dostupno na:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2007:306:FULL:EN:PDF> (20.04.2013)

69 \/odi€ za transparentno finansiranje udruzenja i dugih organizacija civilnog drustva iz sredstava budzeta lokalnih
samouprava, str. 3.

70 |bid., str. 5.
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Prema rezultatima istrazivanja Evropskog centra za neprofitno pravo o glavnim ostvarenjima i
rezultatima institucionalnih mehanizama saradnje koji su trenutno u primeni u zemljama Zapadnog
Balkana i Turskoj, viSestruke koristi ogledaju se pre svega u 1) edukovanju vladinih &inovnika, poslanika
i samih organizacija 0 mogucnostima koje se otvaraju za razvoj civilnog drustva i u¢es¢e gradana, 2)
stvaranju platforme za strukturirani dijalog
kljutnih aktera, 3) unapredenju reformi

pravnog okvira OCD, 4) podsticanju ucesca  pyepq istraZivanju “Procena stanja u sektoru
gradana u zakonodavnim procesima i 5)  organizacija civilnog drustva u Srbiji”
povecanju finansijske odrzivosti  sprovedenom od strane Gradanskih inicijativa i
organizacija.”" Problemi koji se najée$¢e  Kancelarije za saradnju sa civilnim drustvom u
navode u tom kontekstu su manjak politicke ~ Srbiji je odnos drzave prema OCD u najvecem
volie, neadekvatno osmisliene nadleznosti i ~ Procentu ocenjen kao nezainteresovanost (39%),
sastav postojecih mehanizama, nedostatak 22% smatra d”flrzvaw ima PQZitiTi“” stav, dok .
kapaciteta i resursa kao i fokus na saradnji sa 19% organizacija smatra d’.l i a{r.zaw.t prepoziiaje
[ I S kao partnere. Prema istom istraZivanju, u

velikim organizacijama i mrezama. AP . o

najvecoj meri organizacije koje se bave zakonom,
U cilju uspostavijanja institucionalnog  javnim zastupanjem i politikom vide pozitivne
mehanizma za podrsku i razvoj civilnog — pomake u odnosu sa drzavom.

dijaloga izmedu Vladinih institucija i
organizacija civilnog drustva, Vlada Republike
Srbije je 2010. godine uredbom osnovala Kancelariju za saradnju sa civilnim druStvom. Kancelarija je
stru¢na sluzba Vlade ¢ija su ovlaS¢enja pretezno vezana za koordinaciju saradnje Vlade, ministarstava i
drugih vladinih institucija, sa organizacijama civiinog drustva, i obezbedivanje struéne podrske u
izgradnji odgovarajucih kanala komunikacije. U delokrug Kancelarije izmedu ostalog spadaju i iniciranje
dijaloga sa civilnim druStvom, aktivnosti u cilju stvaranja podsticajnog okruzenja za razvoj civilnog
dru$tva i razvoja saradnje civilnog, privatnog i javnog sektora, druge aktivnosti koje imaju za cilj
podizanje kapaciteta i odrZivost rada organizacija civilnog drudtva.” Kategorija civilnog drustva, u
smislu delokruga Kancelarije, podrazumeva udruzenja, ali i medije, sindikate i druge oblike organizacija
koje imaju za cilj ostvarivanje uticaja na rad javnih vlasti. Kancelarija treba da obezbedi partnersku
platformu putem kreiranja i uspostavljanja jasnih standarda i procedura za uklju¢ivanje organizacija
civilnog drustva na svim nivoima procesa dono$enja odluka, s jedne strane, kao i pruzanjem podrske
organizacijama civilnog drustva u procesima definisanja i primene zakona i politika, s druge strane.
Poseban znacaj u radu Kancelarije imaju projekti koji omoguc¢avaju saradnju javnih vlasti i organizacija
civilnog drustva, u evropskom kontekstu ili regionalnom okruzenju.

Posebni mehanizmi za uklju€ivanje gradana i civilnog drustva neophodni su, izmedu ostalog, i zato Sto
tradicionalni mehanizmi za ukljuCivanje gradana i njihovih doprinosa nisu dovoljni za uspostavljanje
kvalitetnijeg i svrsishodnijeg sistema donoSenja odluka koji bi u vecoj meri ucvrstio principe
participativne demokratije. Pored tradicionalnih mehanizama uce$¢a gradana i OCD, a koji se ticu
referenduma i narodne inicijative, pozivanja zainteresovane javnosti da uzme uceS¢e na sednicama
skupStinskih odbora i javnim slu$anjima, nedavno izmenjenim Poslovnikom Vlade (¢lan 41.),7* utvrdena
je obaveza predlagaCa da u pripremi zakona kojim se bitno menja uredenje nekog pitanja ili kojim se
ureduje pitanje od posebnog znaCaja za javnost, organizuje javnu raspravu (vise informacija o

 |bid., str. 22.

72 |bid., str. 25.

78 Uredba o Kancelariji za saradnju sa civilnim drustvom. Dostupno na:
<http://www.srbija.gov.rs/vesti/dokumenti_pregled.php?id=130068>, (04.05.2013)

7 Poslovnik Vlade Republike Srbije. Dostupno na: <http://www.srbija.gov.rs/vesti/dokumenti_sekcija.php?id=2432>,

(15.05.2013)
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odredbama u vezi sa javnom raspravom je dato u odeljku Ill.4 u nastavku). U odnosu na prethodnu
verziju Poslovnika,”® novim izmenama su detaljnije utvrdeni uslovi za odrzavanje javne rasprave,
postupak i program javne rasprave, kao i rokovi, $to predstavlja vidno unapredenje postupka
ukljucivanja javnosti u proces izrade zakona, iako ostaje da se testira primena novih redenja u praksi.
Takode, ostala su otvorena pitanja moguénosti da predlaga¢ (uz odluku nadleznog odbora) predlozi da
se javna rasprava ne odrZi, Cime su otSkrinuta vrata za izbegavanje odrZavanja javne rasprave, kao i
problem neobaveznosti javne rasprave u izradi strateSkih dokumenata.

U Akcionom planu za 2013. godinu povodom pristupanja Srbije Partnerstvu za otvorenu upravu (Open
Government Partnership) dati su dalji predlozi za unapredenje javnih rasprava putem interneta.” Ovim
Akcionim planom predvidene su i druge aktivnosti koje se odnose na fiskalnu transparentnost i
ukljucivanje gradana i privrede (medu aktivnostima se istiCu i promocija elektronskih javnih rasprava
medu gradanima, uspostavljanje centralnog sistema za prikupljanje iskustava gradana o kori§¢enju
usluga drzavne uprave, lokalne samouprave i javnih preduzeta radi unapredivanja kvaliteta i
delotvornosti pruzanja usluga).”

OCD sve viSe nalaze svoje mesto u domenima transparentnosti i finansijske odgovornosti vlasti (pa i
uze u oblastima javnih nabavki i borbe protiv korupcije) u razliitim vidovima.” Potrebno je istaéi da
pored ,klasi¢nih tipova OCD kao $to su think tank, watchdog i razliCite aktivistiCke organizacije, u

pomenutim oblastima ulogu od znagaja mogu

imati  specijalizovane ~ OCD,  odnosno

OCD u Srbiji su samostalno ili u partnerstvima
uspostavile i onlajn portale kao deo inicijativa za
pracenje utroska budzetskih sredstava i uvecanje
javne i finansijske odgovornosti. Portal Skockajte
budzet (www.skockajtebudzet.rs) naglasava
vaznost budZetske pismenosti i ucesce gradana u
budZetskim procesima; Prati pare
(www.pratipare.rs) priblizava gradanima procese
raspodele budZetskih sredstava i podstice gradane
da aktivno ucestouju u procesu kontrole budzeta
lokalnih samouprava; Vodite racuna
(www.voditeracuna.rs) orijentisan je na
poznavanje i razumevanje pitanja budZeta i opste
informisanosti o problematici javnih finansija kao
preduslova vrsenja pritiska na vlast; Portal Javno
(javno.skockajtebudzet.rs) predstavlja otvorenu
bazu podataka za pretraZivanje o potrosnji.

profesionalna udruzenja (npr. Udruzenje
profesionalaca u javnim nabavkama). Ova
udruzenja su od znaCaja zato Sto poseduju
specificna strucna znanja. Problemi sa kojima
se susretu u svom delovanju tiu se
nedovoljnih kapaciteta i nemogucnosti da se
na vidljiv nadin predstave javnosti.” U Srbiji
postoje primeri saradnje OCD i profesionalnih
udruzenja, kao $to je bio slu€aj sa dijalogom
koji su zajednicki pokrenuli UdruZenje javnih
tuzilaca i Koalicija za nadzor javnih finansija, o
uzrocima i reSenjima u polju borbe protiv
korupcije.® Razmena iskustava “klasi¢nih”
OCD i profesionalnih, struénih organizacija je
od velikog znagaja imajuci u vidu specifi¢na
znanja kojima raspolaZu oba tipa organizacija.

75 Prethodna verzija Poslovnika. Dostupno na:  <http://reforma.bezbednost.org/poslovnik-vlade/>, (15.05.2013)
76 Partnerstvo za otvorenu upravu. Dostupno na:  <http://www.opengovpartnership.org/> (20.05.2013)

7 Akcioni plan mozete pogledati na:

<http://www.zakonjenas.rs/sites/default/files/attachment/Akcioni%20plan%20Partnerstvo%20za%200otvorenu%20upravu

pdf>, (20.05.2013)

78 Civilno drustvo i organizacije civilnog drustva su dva srodna ali po Sirini razli¢ita koncepta. Pod organizacijama
civilnog druStva mogu se podrazumevati ,pre svega udruzenja (do skora poznata kao udruzenja gradana), zatim
fondacije i zaduzbine, profesionalna udruzenja...sindikati i poslodavacke organizacije, verske organizacije, kulturno-
umetnicke, sportske i sve druge organizacije u koje se gradani ukljucuju — ostvarujuci svoje prirodno, a kasnije i
Ustavom zajemé&eno, pravo na udruzivanje®. Prema: Bjeleti¢, Milorad, Organizacije gradanskog drustva i borba protiv
korupcije, u: Gradansko drustvo i mediji zajedno protiv korupcije, Toplicki centar za demokratiju i ljudska prava,

Prokuplje, 2012, str. 52.
9 Gradansko drustvo i mediji zajedno protiv korupcije, str. 8.

8 Bjeleti¢, Milorad. Gradansko drustvo u borbi protiv korupcije, str. 60-62.
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UceSce gradana u domenima transparentnosti i finansijske odgovornosti i upravijanju budzetom je
veoma znaCajno za sprovodenje javnih politika. U tom kontekstu je neophodno razumevanje
budzetskog procesa i pronalazenja nacina za aktivno delovanje u tim poljima. ,Dokle god se budzetski
proces odvija daleko od ociju javnosti, javne politike ¢e biti otudene, a njihova implementacija nece biti
uspesna u meri u kojoj su uspesne politike u ¢ijem oblikovanju su ucestvovali oni na koje se javne
politike odnose.”®’

II1.2 Domaca uporedna praksa uceséa gradana i saradnje sa OCD

U Srbiji postoje primeri koji su saradnju sa civilnim sektorom podigli na visi nivo, i koji su za sada videni
kao dobri primeri Sirokog konsultativnog procesa/foruma koji teZi da ukljuci aktere civilnog drustva u
vecoj meri. Ove primere vredi sumirati, budu¢i da mogu predstavljati okvir za inspiraciju i razmenu
iskustava Drzavnoj revizorskoj instituciji u pogledu njenih nastojanja da pojaCa saradnju sa OCD i u
vecoj meri ukljuci gradane u svoj rad.

Kancelarija za saradnju sa civilnim drustvom je ve¢ pomenuta kao horizontalni institucionalni
mehanizam kojim Vlada nastoji da unapredi saradnju sa civilnim druStvom u svim oblastima. Na ovom
mestu vredi ista¢i planove Kancelarije u cilju daljeg unapredenja mehanizma, a tiCu se uspostavljanja
Nacionalnog saveta za saradnju sa civilnim drustvom, dono$enja Strategije za stvaranje podsticajnog
okruzenja za civilno drustvo, kao i uspostavljanja standarda komunikacije Vlade sa civilnim druStvom.
Takode, uporedo sa pomenutim aktivnostima potrebno je raditi i na izgradnji kapaciteta aktera na obe
strane. Potrebno je naglasiti i vaznost kontinuiranog sprovodenja mehanizama i nakon njihovog
uspostavljanja, kako bi se izbeglo oslobadanje od odgovornosti predstavnika viasti nakon Sto su
mehanizmi uspostavljeni.®

Tim Viade Srbije za socijalnu _inkluziju i smanjenje siromastva (SIPRU) pokrenuo je Sirok
konsultativni proces u izradi i sprovodenju Strategije za smanjenje siromastva. U cilju unapredenja
saradnje SIPRU je pokrenula program Kontakt organizacije civilnog drustva (KOCD), koji se sastoji od
sedam organizacija od kojih je svaka predstavljala po jednu socijalno ugroZenu grupu. Ideja iza ovako
uspostavlieni program bila je da se omoguéi organizacijama civilnog drustva da uéestvuju u
implementaciji pomenute strategije.®

Kancelarija za evropske integracije, pored toga Sto je sa OCD potpisala Memorandum o saradniji jo$
2005. godine,® pokrenula je i program saradnje sa OCD u oblasti planiranja razvojne pomo¢i, posebno
programiranja i pracenja  koriSCenja
Instrumenta za pretpristupnu pomo¢ (IPA).
Programom za 2011. godinu formiran je
konsultativni mehanizam sa OCD, dok su
glavni  nosioci  aktivnosti  Sektorske
organizacije civilnog drustva, kao konzorcijumi
organizacija koje su odabrane na osnovu
javnog poziva. Rezultati predvideni ovim
programom podrazumevaju da organizacije

Kancelarija za evropske integracije priprema
model ukljucivanja OCD u proces pregovora za
clanstvo Srbije u EU. Model Ce biti inkluzivan i
fleksibilan i omogucavace ukljucivanje relevantnih
i strucnih oranizacija po potrebi u rad
pojedinacnih pregovarackih grupa.

8 Milosavljevi¢, Miodrag. UkljuCivanje gradana u budzetski proces, u: Ka drustveno odgovornom lokalnom
budzetiranju, Toplicki centar za demokratiju i ljudska prava. Prokuplje, 2013, str. 31.

82 |z intervjua sa Ivanom Cirkovié, direktorkom Kancelarije za saradnju s civilnim drustvom.

8 Citizens Participation in the Process of Preparation and Implementation of Laws and Other Public Policy Instruments,
str. 41.

8 Memorandume o saradnji, kao incijalne dokumente za uspostavljanje saradnje sa civilnim drustvom, potpisivali su i
drugi drzavni organi sa organizacijama civinog drustva, npr. Ministarstvo za ljudska i manjinska prava 2009.godine.
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ucestvuju u kljuénim procesima vezanim za planiranje razvojne pomoci, posebno programiranja i
pracenja IPA koje sprovodi Vlada. Takode, Siroki konsultativni proces kao rezultat ima definisanje
stavova i preporuka Sireg foruma civilnog drustva, da bi, konacno, ti stavovi bili usaglaSeni i integrisani u
finalne dokumente relevantnog sektora Kancelarije. Ukupno je formirano sedam SEKO sektora:
vladavina prava, reforma drzavne uprave, gradansko drustvo, mediji i kultura, konkurentnost, razvoj
ljudskih resursa, poljoprivreda i ruralni razvoj, transport, Zivotna sredina i energetika.® Takode, u svetlu
priprema za otpocinjanje pregovora o pristupanju Srbije Evropskoj uniji Kancelarija, uz tehni¢ku podrsku
Nemacke razvojne saradnje (Deutsche Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (G/Z) GmbH) -
projekta ,PodrSka procesu evropskih integracija u Srhiji*, priprema model ukljuéivanja OCD u
pregovaracki proces, koji Ce biti otvorenog karaktera, tj. omogucavace ukljuCivanje i doprinose
predstavnika relevantnih OCD pojedinaénim pregovarackim grupama, bez formalnog imenovanja, ¢ime
¢e se obezbediti fleksibilnost sistema.®

Nezavisne agencije Cesto sprovode svoje aktivnosti u partnerstvu sa OCD, s obzirom da jedan deo ovih
institucija u svom neposrednom fokusu ima unapredenje polozaja gradana i njihovih prava. Nezavisna
tela i agencije predstavljaju noviji oblik kontrole rada drzavnih organa, a u literaturi se Cesto vide i kao
tzv. ,Cetvrta grana vlasti“. Oblast delovanja nezavisnih tela su ,zastita ljudskih prava i vladavine prava;
eksterna kontrola vlade; transparentnost; odgovornost i javni integritet drzavnih institucija; postizanje
cilieva dobrog upravljanja i briga o javnom interesu“.8” Konkretnije, moze se reci da je cilj ovih tela ,da
se brinu o poStovanju zakona i kontroliSu rad drZavnih organa“ ¢ime se postavljaju kao ,prepreka
tendenciji kvarenja vlasti.“® Nezavisnost podrazumeva da su ova autonomna u svom radu i finansijski
samostalna od izvrdne viasti (bilo da se radi o finansiranju iz budzeta ili finansiranju iz sopstvenih
prihoda). Ove dve dimenzije nezavisnosti treba da omoguce zaposlenima u nezavisnim telima da
obavljaju svoj posao bez spoljnih politickih pritisaka. Da bi bila efikasna, nezavisna tela moraju biti:
,potpuno nezavisna od vliade; da imaju Siroka ovladéenja za sprovodenje istrage; da imaju
odgovarajuce resurse i da njihov rad bude besplatan za podnosioce prituzbi; da budu lako dostupna,
kako u geografskom smislu preko lokalnih kancelarija, tako i elektronskim putem; da podnose izvestaje i
polazu racune za svoj rad parlamentu.“#

Imajuci u vidu funkciju ,kontrolora” koju ova tela imaju u odnosu na izvrSnu vlast, kao i posebnu paznju
koju pridaju zastiti ljudskih prava, oCigledna je veza koja postoji izmedu njih i OCD kao prirodnih
saveznika u aktivnostima koje imaju za cilj jaCanje transparentnosti i (finansijske) odgovornosti vlasti,
dobrog postupanja uprave i ostvarivanja Ustavom i zakonom zajamcenih ljudskih i manjinskih prava.
Ove institucije predstavljaju, nezavisnu, ,eksternu” instancu kontrole, te su angazovano civilno drustvo i
gradani prirodni saveznik sa komplementarnim ciljevima.

85 Sektorske organizacija civilnog drustva. Dostupno na: <http://www.cdspredlaze.org.rs/> (25.05.2013)

8 |z intervjua sa Srdanom Majstorovicem, zamenikom direktora Kancelarije za evropske integracije.

8 Orlovi¢, SlaviSa. Nezavisna tela - Cetvrta grana vlasti ili kontrolor vlasti, u: Savremena drzava, struktura i socijalne
funkcije, ur: Pavlovi¢, Vukasin i Stojilikovi¢, Zoran, Konrad Adenauer Stiftung i Fakultet politickih nauka. Beograd, 2010,
str. 232.

8 Orlovi¢, Slavisa. Nezavisna tela - Cetvrta grana vlasti ili kontrolor vlasti, str. 233.

8 Orlovi¢, Slavisa. Nezavisna tela - Cetvrta grana vlasti ili kontrolor vlasti, str. 260.
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Agencija za borbu protiv korupcije u okviru
nadleznosti Odelienja za edukacije, kampanje  Agencija za borbu protiv korupcije donela je

i saradnju sa civinim drutvom obavlja, interne Smernice za saradnju sa OCD, kako bi
izmedu ostalog, i poslove ,saradnje sa detaljnije regulisala oblike i uslove saradnje sa
naugnim i struénim institucijama, sredstvima  civilnim drustoom u okviru svog delokruga. Tri
moguca oblika saradnje su: nacelna podrska,
saradnja i partnerstvo.

javnog informisanja, udruZenjima civilnog
drustva, mladima i svim drugim gradanima u
vezi sa ukljuivanjem u preventivnu borbu
protiv korupcije.”® U svojim aktivnostima
saradnje sa OCD, Agencija se oslanja na osnove postavljene u Nacionalnoj strategiji za borbu protiv
korupcije za period od 2013. do 2018. godine koja kao jedan od cilieva prevencije korupcije navodi i
stvaranje uslova za aktivnije uceS¢e civilnog druStva u borbi protiv korupcije.®" U Smernicama za
saradnju sa OCD, koje je Agencija izradila kao svoj interni dokument za uredivanje saradnje s civilnim
druStvom, navodi se: ,U¢eS¢e OCD u izradi i primeni javnih politika je neophodno i korisno zato Sto: a)
podiZe kvalitet usvojene javne politike; b) omogucava lakSe i jeftinije sprovodenje javne politike; c)
omogucava lakSi nadzor nad primenom javnih politika“.92 Za zainteresovane organizacije koje
ispunjavaju kriterijume ovih smernica, Agencija je predvidela tri oblika saradnje, od kvalitativno najnizeg
do kvalitativno najviSeg oblika: nacelna podrska, saradnja i partnerstvo. Od znadaja za rad DRI na
ukljuCivanju civilnog drustva je Cinjenica da antikorupcijska strategija predvida i detaljnije uredivanje
mehanizma za postupanje po preporukama nezavisnih drZzavnih organa, tako $to ¢e se urediti postupak
nadzora nad sprovodenjem zakljuCaka koje Narodna skupstina usvaja prilikom podnoSenja godisnjih
izveStaja o radu.

Na konferenciji odrZanoj u junu 2013. godine koju je Agencija organizovala u saradnji sa Kancelarijom
za saradnju sa civilnim drustvom, pored predstavljanja Smernica, otvoreno je pitanje obaveze jacanja
drustvenog integriteta kako u organima javne uprave tako i u OCD. Direktorka Agencije je tom prilikom
istakla da je za ovu instituciju jacanje saradnje prioritet i da su OCD strateSki partner Agencije.%
Agencija je u dosadasnjem radu organizovala viSe obuka za pripadnike civilnog druStva o tome $ta je
korupcija i kako se moze prepoznati.

Agencija je pokrenula i opseznu kampanju podizanja svesti o korupciji u Srbiji. Kampanja je obuhvatila
medijsko oglasavanje, socijalne mreze, telefonsku liniju za prijavljivanje korupcije kao i internet
prezentaciju za  prijavijivanje  korupcije
(prijavikorupciju.rs). Sajt je predvideo da

gradani direktno Agenciji prijave slucajeve  /Agericija za borbu protiv korupcije sprovela je
sumnje na korupciju u unapred definisanim tokom aprila 2013. godine sveobuhvatnu, iako

. . : , jednokratnu, kampanju podizanja svesti o
oblastima, izabranim na osnovu analize Lo .. e
riiava kole ie Agenciia dobiiala u svom radu korupciji sa prijavljivanjem korupcije telefonom ili
gojk o 1 eJIefJonsI?a I'nJ"a o ajlla { edukativni ' preko internet portala prijavikorupciju.rs. Portal
j inija i i edukativni i

. o _ 0 jeidalje otvoren za inpute gradana.
informativni karakter o tome $ta je korupcija i

kako se moze prijaviti. Ukupno je putem sajta
prijavlieno 105  potencijalnih  slucajeva

% Nadleznosti Odeljenja za edukacije, kampanje i saradnju sa civilnim drustvom. Dostupno na:
<http:/lwww.acas.rs/sr_cir/o-agenciji/nadleznosti/sektora.html> (24.05.2013)

91 Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije za period od 2013. do 2018. Godine. Dostupno na:
<http:/lwww.parlament.gov.rs/upload/archiveffiles/cir/pdf/ostala_akta/2013/RS43-13.pdf> (01.06.2013)

92Smernice za saradnju Agencije za borbu protiv korupcije sa organizacijama civilnog drustva. Dostupno na:
<http://lwww.acas.rs/images/stories/Smernice_-_OCD.pdf> (24.05.2013)

9 |z govora Tatjane Babic, direktorke Agencije za borbu protiv korupcije, na konferenciji ,Uloga oranizacija civilnog

drustva u borbi protiv korupcije,“ Beograd, 13. jun 2013. godine.
I
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korupcije (6 uSlo u proceduru). U zavisnosti od prirode podneska primljenog ovim putem Agencija ih
prosleduje nadleznim organima ili se njima bavi ukoliko se odnose na delokrug Agencije: imovina i
prihodi javnih funkcionera, zloupotreba sluzbenog polozaja, sukob interesa itd.

Agencija je takode Pravilnikom o zaétiti lica koje prijavi sumnju na korupciju uredila pitanje zastite
uzbunjivaca. Uzbunjiva je ovim pravilnikom definisan iskljucivo kao drzavni sluzbenik, odnosno
zaposlen u organima drZave i drugim organizacijama Ciji je osniva drzava ili jedinica lokalne
samouprave ili autonomne pokrajine. Ipak, smatra se da je definicija uzbunjivaca kao zaposlenog u
instituciji koju prijavljuje usko definisana, zbog ¢ega je zapoCeto sveobuhvatnije zakonsko regulisanje
zastite uzbunjivaca (videti odeljak 111.4). U Godi$njem izvestaju Agencije za 2011. godinu konstatovano
je da je nedostatak zakonskih normi koje bi regulisale prirodu, sadrzinu i obim prava koja se Stite
ograni¢io Agenciju da se prilikom izrade Pravilnika prevashodno bavi sumnjama o korupciji, dok je
sama zastita ostala u drugom planu. U nedostatku konkretnijeg pravnog okvira, pa i nezavisno od
njegovog usvajanja, uzbunjivanje kao vrsta aktivnosti koja doprinosi jaéanju transparentnosti i
finansijske odgovornosti vlasti, svakako je komplementarna sa delovanjem OCD, buduéi da one mogu
ukazivati na potencijaine sumnje korupcije, sukoba interesa ili nenamenskog troSenja budZetskih
sredstava, putem prijava gradana koji mogu ostati anonimni u cilju zatite privatnosti i bezbednosti (u
Srbiji na ovom polju aktivan je portal Pistaljka - www.pistaljka.rs).

Zastitnik _gradana, pored kontrole zakonitosti u radu nosilaca javnih ovladéenja, ispituje i eti¢nost,
savesnost, nepristrasnost, struénost, svrsishodnost, delotvornost, postovanje dostojanstva stranke i
ostale osobine koje treba da karakteriSu upravu. Na ovaj nacin, ombudsman treba da predstavlja kljucni
drzavni organ za suzbijanje pojave tzv. loSe uprave (maladministration), koja podrazumeva skup akata i
aktivnosti, u bilo kom formalnom ili faktickom obliku, kojima se nanosi neka nepravitna povreda
gradanima od strane javne uprave, u pogledu

vremena, uslova, naéina, urednosti ili

Zastitnik gradana je od 2007. do 2012. godine . . . .
postovanja licnog dostojanstva, u sprovodenju

kontinuirano unapredivao saradnju sa civilnim _ . e .
drustvom, prosirujuci oblike saradnje i opseg Svoje nafjleznos’Fl. Zastitnik grgdanal ma
aktivnosti u saradnji sa OCD. Tako su aktivnosti pozitivan i proaktivan stav kada je u pitanju
saradnje u 2012. godini obuhvatile zajednicki rad ~ Saradnja sa civilnim drustvom, dok se na OCD
na zakonodavnim inicijativama i pracenju gleda kao na partnere u zastiti prava i sloboda
sprovodenja preporuka Zastitnika gradana. gradana. U periodu od 2007. do 2012. godine,
Zastitnik gradana je kontinuirano razvijao i

obogaéivao oblike saradnje sa OCD. U
izveStaju za 2007. godinu se navodi da ,saradnja sa organizacijama civilnog drustva, a posebno
nevladinim organizacijama je jedan od osnovnih elemenata strategije Zastitnika gradana.”®* Aktivnosti iz
2008. godine ukljuivale su i pozivanje na saradnju predstavnika civilnog drudtva pri formiranju
savetodavnih tela za pojedine specijalistiCke oblasti, dok su predmet posebne paznje bile OCD koje
Stite prava ranjivih i manjinskih grupa.? Tokom 2009. godine OCD su uklju¢ene u rad savetodavnih
tela. Saradnja sa OCD takode se manifestovala kroz zajedni¢ku organizaciju skupova i druge oblike
partnerstva. ,Zastitnik gradana je sa nevladinim organizacijama analizirao stanje u pojedinim oblastima,
vrSio razmenu iskustva, pripremao zakonodavne inicijative, i drugo.”® U 2010. godini “uspostavljena je
mreza partnerskih organizacija civinog drustva i eksperata putem koje se razmenjuju aktuelne
informacije o radu i ostvaruje saradnja na konkretnim pitanjima, kako elektronskim putem, tako i kroz
neposrednu razmenu informacija, Sto pre svega pomaze Zastitniku gradana u njegovom radu na zastiti i

9 |zveSaj Zastitnika gradana za 2007. godinu. str. 45. Dostupno na: <http:/bit.ly/13IDgKr> (05.06.2013)
9 |zveSaj Zastitnika gradana za 2008. godinu. str. 71-72. Dostupno na: <http://bit.ly/194RYtx> (05.06.2013)
9% |zveSaj Zastitnika gradana za 2009. godinu. str. 93. Dostupno na: <http://bit.ly/14eekH2> (05.06.2013)
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unapredenju ljudskih prava i sloboda,”®” dok su nastavljeni i ostali oblici saradnje. U 2012. godini
nastavljena je uspe$na praksa saradnje, koja je u pojedinim oblastima dodatno produbliena (prava
Roma, ravnopravnost polova, prava deteta, osobe sa invaliditetom) kroz rad na zakonodavnim
inicijativama za izmenu propisa i pra¢enje sprovodenja preporuka Zastitnika. %

U izvestajima Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li€nosti navodi se
saradnja sa OCD. Pored generalno pozitivnog iskustva ove saradnje, ona se u 2009. godini odvijala
,prvenstveno u domenu organizovanja raznih strucnih skupova radi obuke i afirmacije prava javnosti da
zna... posebno sa nevladinim organizacijama okupljenim u Koaliciju za slobodu pristupa informacijama
od javnog znacaja.”® Pored navodenja organizacija sa kojima se konkretno saradivalo istaknuta je i
pozitivna uloga i saradnja sa medijima. U 2010. godini Poverenik je ,nastavio da razvija ranije
uspostavljenu dobru saradnju sa civilnim sektorom.“'® Aktivnosti saradnje su identifikovane kao
identicne prethodnoj godini (strucnu skupovi, afirmacija prava javnosti da zna itd.). Za 2011. godinu
novina su aktivnosti ,sa ciliem da se osnazi nevladin sektor s obzirom na to da su aktivnosti
organizacija u domenu slobodnog pristupa informacijama znatno izraZenije nego u oblasti zastite
podataka o licnosti.”"" U odnosu na prethodne, u izvestaju za 2012. godinu dodato je da je Poverenik
,primio preko trideset u€enika srednjih 8kola iz opStina PreSevo, Bujanovac i Medveda, upoznao ih sa
radom Poverenika i na¢inom ostvarivanja prava na pristup informacijama od javnog znaéaja i zastitu
podataka o li¢nosti.”"%2 Edukacija gradana u

ovoj oblasti obezbedena je i integrisanjem o ’ ) ’
obimnog $tiva u nastavni program predmeta  Stivo u oblasti pristupa informacijama od javnog
Gradansko VaSpItanJe, za ucenike éetvrtog znacaja ”’ltegrlsa]’lo Jeu nastavni program za

razreda srednjih Skola."® lako ograniCena predmet Grad‘?nsko vaspitanje za ucenike 4.
. . , razreda srednjih skola, cime je obezbedena
samo na jedan izborni predmet, ovakva

) B , , edukacija mladih o pravu na pristup
integracija u nastavni program predstavija informacijama.
dobar primer, koji treba proSiriti i na druge

oblasti odgovornosti  vlasti, ukljuCujuci i
finansijsku odgovornost.

| sam proces donoSenja Zakona o slobodnom pristupu od javnog znacaja moze se istaci kao dobar
primer su$tinske uloge angazovanja OCD i medija, imajuéi u vidu njihovo aktivno zagovaranje za
donoSenje i implementaciju tog zakona koji je u javnosti vrlo rano prepoznat kao dobar mehanizam za
povecanje transparentnost i odgovornosti vlasti. 14

Saradnja civilnog drustva i Kancelarije Poverenika u jednom svom delu odnosi se i na osnazivanje OCD
na lokalnom nivou, kroz odrzavanje treninga i obuka za OCD za prakti€nu upotrebu prava koje pruza
Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja. Na taj nacin se podizu kapaciteti i
uvetava znanje ne samo organizacija da koriste ove moguénosti, ve¢ i gradana kako bi uticali na
procese troSenja budZetskih sredstava i Cinili ih transparentnijim, odnosno sistematski pratili proces i
nacin usvajanja opstinskih budzeta. Takode, ovim se uti¢e na informisanost javnosti kao i podizanje
nivoa svesti gradana o znacaju aktivnog u¢e$¢a u procesu donoSenja odluka i distribuciji sredstava.

9 |zve$aj Zastitnika gradana za 2010. godinu. Dostupno na: <http://www.ombudsman.rs> (05.06.2013)

9 |zveSaj Zastitnika gradana za 2012. godinu. Dostupno na: <http://www.ombudsman.rs/> (05.06.2013)

9 |zveStaj Poverenika za 2009. godini. str 34.Dostupno na: <http://www.poverenik.rs/> (05.06.2013)

100 |zveStaj Poverenika za 2010. godinu. str. 80-81. Dostupno na: <http://www.poverenik.rs/> (05.06.2013)

101 |zveStaj Poverenika za 2011. godinu. str. 98. Dostupno na: <http://www.poverenik.rs/> (05.06.2013)

102 |zveStaj Poverenika za 2012. godinu. str. 18. Dostupno na: <http://www.poverenik.rs> (05.06.2013)

103 Videti: <http://www.gradjanske.org/page/civicEducationProgram/sr/civicEducationSubject/manuals.html>

104 ]z govora Stanojle Mandi¢, zamenice Poverenika, na Konferenciji konferenciji ,Civilno drustvo i gradani u procesu

eksterne revizije®, 7. jun 2013. godine.
HINE



I B B B B B0 Mehanizmi uceséa gradana u Srbiji I

Konacno, od znaCaja za ulogu OCD u praenju implementacije rada Poverenika jesu sluCajevi
viestrukog odbijanja odredenih organa javne vlasti da informacije od javnog znacaja ucine dostupnim.
Na osnovu takvih informacija, Poverenik

sastavlja i azurira listu ovakvih sluajeva

., Crna lista” organa javne vlasti koji visestruko o :
(,crna lista® Poverenika za potrebe ove

dbiiaiu da i o od i L ; r ofre
Z e a informacije o JAUIOZ ZNACHA BCite studije)."% Takva viSestruka odbijanja mogu
ostupnim mogu, kroz saradnju sa civilnim A o

drustvom, biti vazan izvor informacija za predloge biti indikator nastojanja da se odredene

OCD u vezi sa sprovodenjem eksterne revizije. informacije sakriju od javnosti, a samim tim i
da se prikriju odredene (najceSce teze)

nepravilnosti  koje mogu biti  predmet
ispitivanja kroz eksternu reviziju, a mogu biti posebno pogodna za aktivnosti OCD u pracenju rada
Poverenika, te rezultirati korisnim predlozima za otpo€injanje eksterne revizije.

Novim Zakonom o javnim nabavkama koji je stupio na snagu 6. januara 2013. godine, a u primeni je od
1. aprila 2013. godine, obezbedeno je uteS¢e gradana kroz institut gradanskog nadzornika. Zakonom
je predvideno da ,za gradanskog nadzornika moze biti imenovano lice iz redova istaknutih struénjaka u
oblasti javnih nabavki ili oblasti koja je u vezi sa predmetom javne nabavke®,'% kao i da ,moZe biti
imenovano i udruzenje koje se bavi javnim nabavkama, spreCavanjem korupcije ili sukoba interesa.“10”
Za blize odredivanje uslova i kriterijuma imenovanja zaduZzena je Uprava za javne nabavke. Prema
ovom Zakonu, gradanski nadzornik nadgleda postupak javne nabavke ako je procenjena vrednost

nabavke ve¢a od milijardu dinara, a za svoj

kako bi institut zaZiveo.

rad ne prima naknadu. Gradanski nadzornik

Institut gradanskog nadzornika predstavlja podnosi  nadleznom  odboru  Narodne
novinu u sistemu javnih nabavki u Srbiji. Iako se skupstine, odnosno skupstini autonomne
ovim insitutom obezbeduje ucesce gradana u pokrajine ili lokalne samouprave i Upravi za

postupcima javnih nabavki vece vrednosti, jos

. L o javne nabavke izveStaj o sprovedenom
uvek postoje problemi i pitanja koje treba resiti

postupku, a ukoliko postoji osnovana sumnja
u zakonitost postupka obave$tava nadlezne

organe i javnost. Postoji nekoliko nepoznanica
i potencijalnih problema u vezi sa funkcionisanjem ovog novog instituta. Najpre, nadzornik za svoj rad
ne prima naknadu, $to moze imati i negativne posledice po kvalitet rada i nepristrasnost. Takode, jo$
uvek nije uredena forma izvestaja koji gradanski nadzornik podnosi. Kona¢no, prag od milijardu dinara
za ucCeSCe gradanskog nadzornika u javnoj nabavci praktiéno podrazumeva da ¢e ovaj institut
funkcionisati samo za nabavke na drzavnom nivou. Prema analizi Instituta za uporedno pravo postoje
odredene mogucénosti i prednosti uceS¢a i u nabavkama manje vrednosti, posebno na lokalnom
nivou. 108

II1.3 Dosadasnja praksa DRI Srbije u uklju¢ivanju gradana

Kada se govori o vrhovnim revizorskim institucijama, pa i Drzavnoj revizorskoj instituciji Srbije, treba
istaCi da u odnosu na druga nezavisna tela ove institucije imaju specifi¢an polozaj. Pored standardnih
zahteva za funkcionalnom, finansijskom pa i personalnom nezavisno$¢u i kompetentno$¢u unutar
institucija, proces eksterne revizije se postavlja kao specifi¢an s obzirom da ove institucije vrSe ex post

195 |z intervjua sa Poverenikom Rodoljubom Sabi¢em.

106 Zakon o javnim nabavkama. Sluzbeni glasnik br. 124/12, ¢lan 28, stav 2.
<http://www.parlament.gov.rs/upload/archiveffiles/cir/pdf/zakoni/2012/4113-12.pdf> (15.06.2013)

107 Zakon o javnim nabavkama. Sluzbeni glasnik br. 124/12, ¢lan 28, stav 3.

108 |z govora Ane KneZevi¢ Bojovi¢, Institut za uporedno pravo, na konferenciji ,Civilno drustvo i gradani u procesu
eksterne revizije®, Beograd, 7. jun 2013. godine.
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kontrolu upravljanja budZetskim sredstvima te su iz tog razloga videne kao institucije ,iznad sistema“ u
poredenju sa drugim nezavisnim telima. Takva pozicija se delom potvrduje i specifiénoS¢u i visokom
struénoS¢u aktivnosti koje eksterna revizija podrazumeva gde se zaStita prava gradana ostvaruje
posredno kroz kontrolu troSenja sredstava poreskih obveznika. Stoga saradnju DRI sa akterima iz
civilnog drustva i gradanima treba sagledati u svetlu specifi¢nosti polozaja te institucije u sistemu vlasti.

| pored toga, ,eksterna revizija prilikom sacinjavanja plana revizije i sprovodenja revizije uzima u obzir
izmedu ostalog i medijske natpise i izveStaje organizacija civilnog drustva koje su se bavile troSenjem
budzetskih sredstava od strane korisnika. Zato je slanje nalaza o realizaciji budzeta ovoj instituciji vazna
stavka u aktivnostima gradanskog drustva na polju budZetske transparentnosti.“'®® Takode, DRI Srbije
zastupa stav da je komunikacija sa gradanima

veoma vazna jer oni predstavijaju prirodne
saveznike u otklanjanju nepravilnosti. Prema
re¢ima predsednika DRI, gradani predstavljaju
vazan izvor informacija i dijalog sa njima je
vazan kako bi se podigla svest o radu DRI i

Prema recima predsednika DRI, gradani
predstavljaju vazan izvor informacija i dijalog sa
njima je vazan kako bi se podigla svest o radu
DRI i ojacalo poverenje u drZavnu upravu.

ojacalo poverenje u drzavnu upravu. Kao
problem u komunikaciji sa gradanima isti¢e se nerazumevanje uloge DRI. S jedne strane, oekuje se da
revizori mogu odmah da postupe po zahtevima, dok DRI radi na osnovu utvrdenog plana i programa, a
s druge strane, DRI Cesto prima upite i zahteve koji nisu u delokrugu institucije. Stoga DRI isti¢e
potrebu edukacije gradana, Sto stvara prostor za organizacije civilnog drustva koje, pored DRI, imaju
ulogu u edukaciji i podizanju svesti gradana. Takode, podrska medija je od velikog znacaja jer bez
novinarskih izvestaja nalazi DRI ne bi dosli do gradana. 0

U dosada$njem radu Drzavne revizorske institucije u Srbiji, njeni predstavnici ostvarili su kontakt sa
OCD kroz drzanje treninga na zahtev organizacija i njihovih koalicija. Takode, predstavnici DRI su
ucestvovali na seminarima, konferencijama, intervjuima i konsultacijama sa predstavnicima OCD za
potrebe sprovodenja projekata tih organizacija (takav primer je svakako i projekat u okviru kojeg je
sprovedeno ovo istrazivanje), dok dublje i sistematicne saradnje, formalizovanijeg karaktera, do sada
nije bilo. U cilju upoznavanja sa radom Institucije i poboljSanja vestina tumacenja revizorskih izvestaja,
DRI je do sada organizovala i tri radionice za predstavnike medija, $to ¢e se nastaviti i ubuduce.

Iskustva ovih organizacija (od kojih vecina deluje u okviru Koalicije za nadzor javnih finansija ali ne i
nuzno) govore da je DRI prepoznata kao veoma koristan i pouzdan izvor informacija. Izve$taji i nalazi
DRI predstavljaju kredibilne izvore u tom smislu $to se ne mogu osporavati. PoteSko¢a pri koriscenju
DRI kao izvora nalazi se u specifiCnosti jezika i usled toga niskoj komunikativnosti izvestaja $to otezava
komunikaciju sa civilnim drustvom i gradanima. Za podizanje nivoa saradnje sa dosadasnjeg, koji se
uglavnom svodio na informisanje, neophodno je primeniti proaktivniji stav na obe strane i jasnije
definisati zainteresovane strane.'"" Takode, ,organizacije koje su se do sada bavile javnim finansijama
u Srbiji mnogo su naucile i od zaposlenih u DRI, te buduca saradnja treba da bude nastavljena u oba
smera.“'"2 Prema mi$ljenju ¢lana Saveta DRI, OCD su na osnovu dosada3njeg rada postigle izuzetne
efekte, pre svega na lokalu, i stekle nezanemarljiva iskustva koja se mogu iskoristiti pri donoSenju
godi$njih planova rada DRI, kako u pogledu izbora subjekata revizije tako i u izboru tema. Neophodno

109 Milosavljevi¢, Miodrag. Ukljucivanje gradana u budzetski proces, str. 41.

110 |z govora Radoslava Sretenovica, predsednika DRI, na konferenciji ,Civilno drustvo i gradani u procesu eksterne
revizije®, 7. jun 2013. godine.

1 Na osnovu intervjua sa predstavnicima viSe OCD u Srbiji (lista intervjuisanih — Aneks 2)

112 |z govora Jadranke Jelin€ic, direktorke Fondacije za otvoreno drustvo u Srbiji, na konferenciji ,Civilno drustvo i

gradani u procesu eksterne revizije“, Beograd, 7. jun 2013. godine.
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je obezbediti i odrzivost efekata projekata OCD nakon prestanka njihovog finansiranja jer ¢e se bez
odrzivosti izgubiti poverenje gradana i postojeci kapaciteti ¢e ostati neiskori§ceni. 13

Kada je u pitanju postupanje DRI po podnescima gradana, za potrebe ove Studije izvrSena je analiza
podnesaka fizi¢kih i pravnih lica i organizacija civilnog drustva koji su putem elekironske poste upuceni
Drzavnoj revizorskoj instituciji tokom 2011., 2012. i u prva Cetiri meseca 2013. godine. Ovde izvedeni
zakljuéci bazirani su samo na analizi podnesaka upucenih elektronskom poStom jer nije postojala
moguénost da se analiziraju podnesci predati na drugi nacin (npr. putem poste, u neposrednom
kontaktu, putem telefona, i sl.). U posmatranom periodu, DRI je primila ukupno 132 podneska i uoljiv je
trend povecanja kako ukupnog broja podnesaka tako i broja podnesaka u kojima se navode indicije o
nepravilnostima i nesvrsishodnosti poslovanja subjekata revizije, koje mogu biti od znacaja za rad
revizorskih sluzbi. Gradani su najée$¢i podnosioci, a vidljiv je trend povecanja broja podnesaka od
strane OCD i pravnih lica. Sa druge strane, statisticki podaci ukazuju na trend zna€ajnog smanjenja
ucedta broja podnesaka od strane zaposlenih u subjektima drZavne reviziie u ukupnom broju
podnesaka, i to sa 40% u 2011. godini na
21,74% u 2012. godini, a potom na 7,89% u
posmatranom periodu za 2013. godinu.

U podnescima gradana DrZavnoj revizorskoj
instituciji do sada najcesce se ukazuje na

nepostovanje propisa kojima se regulisu pitanja Podnosioci najcesce ukazuju na nepostovanje
javnih nabavki, finansijskog poslovanja, radnih propisa kojima se reguliSu pitanja javnih
odnosa i raspolaganja javnom imovinom. nabavki, finansijskog poslovanja, radnih

odnosa i raspolaganja javnom imovinom, $to
se u velikoj meri podudara sa nalazima
drzavnih revizora iz prethodnih godina. Konstantno je veliko uceSce broja podnesaka sa zahtevima koji
nisu u nadleznosti DRI, i kre¢u se u rasponu od 29% do 80%, uz veoma Cesto dato objaSnjenje o
nemogucnosti dobijanja informacije ili reSavanja problema sa nadleZnim organom i upucivanje apela za
podrskom od strane DRI.

U 2011. godini, Drzavna revizorska institucija je primila ukupno 5 podnesaka u elektronskom obliku, od
¢ega su u jednom slu€aju navedene indicije o nepravilnostima i nesvrsishodnosti poslovanja subjekta
drzavne revizije.

Tabela 2. Pregled podnesaka DRI u elektronskoj formi za 2011. godinu

Ukupno podnesaka u 2011. godini

Broj podnesaka od strane zaposlenih u subjektima drzavne revizije
Broj podnesaka koji nisu u nadleznosti DRI (zahtevi za davanje misljenja u vezi sa
sprovodenjem zakona)

5
Broj podnesaka od strane fizi¢kih lica 5
2
4

Broj podnesaka koji mogu biti od zna¢aja za rad DRI 1

Tokom 2012. godini, Drzavnoj revizorskoj instituciji su upu¢ena ukupno 92 podnesaka u elektronskom
obliku, i to 47,33% od strane gradana, 21,74% od strane zaposlenih u subjektima revizije, 13,04% od
organizacija civilnog drustva i 17,39% od pravnih lica. U 43,48% sluCajeva su navedene indicije o
nepravilnostima i nesvrsishodnosti poslovanja subjekata drzavne revizije, koje mogu biti od znacaja za
rad revizorskih sluzbi.

113 |z obracanja Miroslava Mitrovica, ¢lana Saveta DRI, , na konferenciji ,Civilno drustvo i gradani u procesu eksterne
revizije*, 7. jun 2013. godine.
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Tabela 3. Pregled podnesaka DRI u elektronskoj formi za 2012. godinu

Ukupno podnesaka u 2012. godini 92
Broj podnesaka od strane fizickih lica 44
Broj podnesaka od strane zaposlenih u subjektima drzavne revizije 20
Broj podnesaka od strane OCD (udruzenja, sindikalne organizacije, mediji i politicke 12
stranke)

Broj podnesaka od strane pravnih lica (privredni subjekti i subjekti drZzavne revizije) 16
Broj podnesaka koji nisu u nadleznosti DRI (zahtevi za davanje miSljenja u vezi sa 27
sprovodenjem zakona)

Broj zahteva za informacijama od javnog znacaja 26
Broj podnesaka sa predlogom DRI za sprovodenie revizije 34
Broj podnesaka koji mogu biti od znacaja za rad DRI 40

Do kraja aprila 2013. godine, na adresu DRI je stiglo ukupno 38 podnesaka u elektronskom obliku, i to
52,63% od strane gradana, 7,89% od strane zaposlenih u subjektima revizije, 21,05% od organizacija
civilnog drustva i 18,42% od pravnih lica. U 44,74% slu¢ajeva su navedene indicije 0 nepravilnostima i
nesvrsishodnosti poslovanja subjekata revizije, koje mogu biti od znacaja za rad revizorskih sluzbi.

Tabela 4. Pregled podnesaka DRI u elektronskoj formi za 2013. godinu (do kraja aprila)

Ukupno podnesaka u 2013. godini 38
Broj podnesaka od strane fizickih lica 20
Broj podnesaka od strane zaposlenih u subjektima drzavne revizije 3
Broj podnesaka od strane OCD (udruZenja gradana, sindikalne organizacije, mediji i 8
politicke stranke)

Broj podnesaka od strane pravnih lica (privredni subjekti i subjekti drzavne revizije) 7
Broj podnesaka koji nisu u nadleznosti DRI (zahtevi za davanje miSljenja u vezi sa 15
sprovodenjem zakona)

Broj zahteva za informacijama od javnog znacaja 4
Broj podnesaka sa predlogom DRI za sprovodenie revizije 12
Broj podnesaka koji mogu biti od znacaja za rad DRI 17

II1.4 Pravni okvir eksterne revizije i uceséa gradana u Srbiji

Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji ureduje eksternu reviziju javnih finansija, kao kljuénog
kontrolnog mehanizma nad svrsishodno3¢u i zakonitoS¢u koriS¢enja budZetskih sredstava, u sistemu
javnih finansija Srbije."" U institucionalnom pogledu, eksterna revizija je organizovana kao samostalni i
nezavisni drzavni organ, DrZavna revizorska institucija, a takav poloZaj i ovlad¢enja su predmet
ustavnih i zakonskih garancija.

Eksterna revizija podrazumeva kontrolnu funkciju nad koris¢enjem sredstava u okviru sistema javnih
finansija, putem nezavisnog izve$tavanja o programima, funkcijama, aktivnostima i delatnostima
subjekata kontrole. Predmet revizije je ispitivanje dokumenata, isprava, izvestaja i drugih informacija u
pogledu uskladenosti iskazanih primanja i izdataka u odnosu na propise o budzetskom sistemu,
odnosno uskladenost finansijskih izvestaja, transakcija, obraduna, analiza i evidencija u odnosu na
merodavne finansijske propise. Pored toga, vrsi se ispitivanje pravilnosti poslovanja subjekta revizije u
odnosu na imperativne propise kojima je uredena njihova nadleznost, odnosno ovla$cenja. Poseban
znaCaj ima ocena sa aspekta celishodnosti utroSenih sredstava, koja se daje na osnovu nacela
ekonomije, efikasnosti i efektivnosti (delotvornosti), kao i u skladu sa planiranim ciljevima. Kona¢no,
eksterna revizija obuhvata i ocenu sistema finansijskog upravljanja i interne kontrole subjekta revizie,

114 Zakon o DrZzavnoj revizorskoj instituciji (,Sluzbeni glasnik RS* br. 101/2005, 54/2007 i 36/2010)
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njegovih radunovodstvenih i finansijskih procedura, zatim rada lica nadleznih za planiranje, izvodenje i
nadzor poslovanja korisnika javnih sredstava. Procesnopravno, Zakon predvida posebna pravila u
pogledu iniciranja postupka revizije, slobodnog pristupa trazenim podacima i dokumentima, postupka
donosenja izvestaja o reviziji, kao i postupka po nalazima revizije, a u preostalim pitanjima procesnog
karaktera, shodno se i supsidijerno primenjuju pravila opsteg upravnog postupka.

Primena mera i primedbi iz izveStaja o sprovodenju revizie se obezbeduje putem obaveze izrade
odazivnog izveStaja subjekta revizije, podnoSenjem zahteva za preduzimanje mera protiv subjekta
revizije, inicijative za razreSenje odgovornog lica u subjektu revizije, ili iniciranje kaznenog postupka
protiv odgovornog lica u subjektu revizije. Odazivni izvestaj predstavlja obavezu subjekta revizije da se
u pisanom obliku izjasni o preduzetim aktivnostima radi otklanjanja utvrdenih nepravilnosti ili
nesvrsishodnosti. Primenjene mere su predmet ponovne ocene revizije, i ako nisu zadovoljavajuce,
moguce je preduzimanje drugih, ostrijih mera. Zahtev za preduzimanje mera se podnosi organu za koji
se oceni da raspolaze adekvatnim ovlaS¢enjima u pogledu realizacije odgovornosti subjekta revizije,
radi ispitivanja odgovornosti subjekta koji spada u kategoriju krSenja obaveza dobrog poslovanja. U
sluéaju utvrdivanja tezeg krSenja obaveze dobrog poslovanja, podnosi se poziv za razreSenje
odgovornog lica, neposredno ovlaSéenom organu, kao i putem obaveStavanja javnosti o podnetom
zahtevu. Pored toga, javlja se ovladéenje za podnoSenje zahteva za pokretanje prekrajnog postupka
protiv odgovornog lica u subjektu revizije, odnosno podnoSenje krivitne prijave, ako u postupku revizije
utvrdi postojanje radnji koje upu¢uju na prekrdajnu ili kriviénu odgovornost.

Zakon o drzavnoj upravi, na prvom mestu, propisuje nacelo javnosti rada organa drzavne uprave, kao
i duznost da javnosti omoguce uvid u svoj rad, prema zakonu kojim se ureduje slobodan pristup
informacijama od javnog znagaja."™® Pored ovog, osnovnog instrumenta ostvarivanja transparentnosti
rada drZzavne uprave, predvideni su i sledeci oblici ostvarivanja javnosti rada:

- Obavestavanje javnosti o radu organa drzavne uprave, putem sredstava javnog informisanja i na
druge nacine.

- Javna rasprava u pripremi zakona — organi koji su nadlezni za pripremu zakona su duzni da sprovedu
javnu raspravu u vezi zakona kojima se bitno menja pravni reZim u toj oblasti ili ureduju pitanja od
posebnog interesa za javnost. Poslovnik Vlade ekstenzivno ureduje javnu raspravu,'® tako Sto
konkretizuje kada se mora odrzati, i to prilikom pripreme novog sistemskog zakona, prilikom pripreme
novog zakona, osim ako nadlezni odbor na obrazlozen predlog predlagaCa ne odluci drukcije, kao i
prilikom pripreme zakona 0 izmenama i dopunama zakona ako se njime bitno menjaju reenja iz
postojeceg zakona, o ¢emu nadlezni odbor, na obrazlozen predlog predlaga¢a, odluCuje u svakom
konkretnom slucaju. Postupak javne rasprave zapo€inje objavljivanjem javnog poziva za uéeSce u
javnoj raspravi sa programom javne rasprave na internet stranici predlagaca i portalu e-uprave. Javni
poziv treba da sadrZi i informacije o sastavu radne grupe koja je pripremila nacrt odnosno predlog akta
koji je predmet javne rasprave, a program javne rasprave nacrt akta sa obrazlozenjem i prilozima
utvrdenim poslovnikom za taj akt, rok za sprovodenje javne rasprave, vazne informacije o aktivnostima
koje se planiraju u okviru javne rasprave, a narocito vreme odrzavanja okruglih stolova, tribina i sl.,
nacin dostavljanja predloga, sugestija, inicijativa i komentara, kao i druge podatke znaCajne za njeno
sprovodenje. Javna rasprava ne moze da traje kra¢e od 20 dana. Nadlezni odbor je ovladéen da pri
razmatranju nacrta zakona sam odreduje program javne rasprave i rok u kojem se ona sprovodi, ako to
ne ucini predlagac, a da je bio obavezan. Kona¢no, predlaga¢ je duZan da izves$taj o sprovedenoj javnoj

115 Zakon o drzavnoj upravi. ,Sluzbeni glasnik RS* br 79/05, 101/07 i 95/10.
116 Poslovnik Vlade. ,Sluzbeni glasnik RS" 61/06-pr.tekst, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11, 30/13. Poslednje
izmene, ukljuCujuci nova proceduralna pravila o sprovodenju javne rasprave, su u primeni poCev od 10.04.2013. godine.
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raspravi objavi na svojoj internet stranici i portalu e-uprave najkasnije u roku od 15 dana od dana
okoncanja javne rasprave.

- Upravni dani su propisani kao oblik priblizavanja organa drzavne uprave onima koji nisu uvek u
mogucnosti da pristupe njihovim organizacionim oblicima u sedistu tog organa ili njegovoj podruénoj
jedinici. Podrazumevaju moguénost da se predvidi obavljanje odredenih poslova drzavnog organa u
odredenim mestima, prema utvrdenom i oglaSenom vremenskom rasporedu. U praksi su izuzetno retki
slu€ajevi primene ovog oblika obavljanja upravne delatnosti.

- Duznost obaveS$tavanja stranaka i gradana podrazumeva obavezu pruzanja obavestenja o pravima,
obavezama i nacinu njihovog ostvarivanja licima na koja se odnose, kao i obaveStenja o svom
delokrugu, organu koji vrsi nadzor nad radom i nacinu kontakta sa tim organom, kao i drugim podacima
bitnim za javnost rada i odnose sa strankama. Po pravilu, ova obaveStenja se pruZaju u prostorijama
sedista drzavnog organa, u kojima se ostvaruje kontakt sa strankama, kao i putem telefona.

- Misljenja o primeni zakona i drugih opstih akata iz delokruga ministarstava ili drugih organa drzavne
uprave, predstavljaju jedan od najznacajnijih oblika pruzanja adekvatne informacije o pitanjima od
znacaja za javnost, iz ugla propisa koje ovi organi primenjuju. Ovaj oblik komunikacije je Siroko
zastuplien u praksi drzavnih organa i popularan u javnosti jer obezbeduje relativno pouzdan uvid u
stanovista nadleznog organa. Misljenja o primeni propisa nisu obavezujuceg karaktera i potrebno ih je
dovesti u vezu sa relevantnom upravnom praksom primene propisa na koje se odnose.

- Prituzbe su naroCiti oblik podneska koji moze svako lice da podnese organu drzavne uprave, u
pogledu postupanja njegovih zaposlenih, nacina rada tog organa ili drugih mogucih nepravilnosti.
Drzavni organ je duzan da omoguci podno$enje prituzbe, kao i da pruzi odgovor u roku od 15 dana od
dana prijema, ako je podnosilac to zahtevao.

Pored oblika odrzavanja odnosa drzavnih organa i stranaka, odnosno javnosti uopste, zakon propisuje i
obavezu ostvarivanja tog odnosa na primeren nacin, kao i prijem stranaka u toku radnog vremena.

Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja'” propisuje poseban pravni okvir
kojim se uvodi kategorija informacije od javnog znacaja, predvida postupak, uslove i nain pristupa,
odnosno davanja na uvid podataka o radu organa javnih vlasti, i konkretizuje naCelo javnosti rada
drzavne uprave. Pod informacijom od javnog znaCaja se podrazumeva informacija kojom raspolaze
organ javne vlasti, nastala u radu ili u vezi sa radom organa javne vlasti, sadrzana u odredenom
dokumentu, a odnosi se na sve ono o ¢emu javnost ima opravdan interes da zna. Krug lica koja su
ovladéeni podnosioci zahteva nije ograniCen, ve¢ je predvidena generalna personalna klauzula koja to
pravo pripisuje svima pod jednakim uslovima, bez obzira na drzavljanstvo, prebivaliste, boraviste,
sediste ili licno svojstvo kao Sto je rasa, veroispovest, nacionalna i etnicka pripadnost, pol i sliéno.

Medutim, vazno je uoCiti da dikcija ove norme, kao i na drugim mestima u zakonu na kojima se govori 0
traziocu, upucuje iskljuéivo na fiziCka lica, pa se ne moze konstatovati da u potpunosti ispunjava
zahteve sprovodenja javnosti rada javnih vlasti, sa aspekta interesa kolektivnih entiteta, kao Sto su
udruzenja. Veliki znaCaj sa aspekta javnosti rada javnih vlasti ima obaveza drzavnih organa propisana
ovim zakonom, da objavljuju najmanje jednom godiSnje informator o svom radu, koji pored ostalog treba
da sadrzi opis ovlaSéenja organa, obaveze i njegovu organizacionu strukturu, podatke o budzetu i
sredstvima rada, podatke u pogledu vrsta usluga koje organ neposredno pruza zainteresovanim licima,
postupak podnoSenja zahteva drzavnom organu, odnosno ulaganja zalbi protiv njegovih odluka, radnji
ili propusta, imena stareSina drzavnog organa i opis njihovih ovlaséenja i duznosti, kao i postupaka po

117 Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja. ,Sluzbeni glasnik RS* br. 120/04, 54/07, 104/09 i

36/10.
] |37



I B B B B B0 Mehanizmi uceséa gradana u Srbiji I

kojima oni donose odluke, podatke o radnom vremenu, adresi, kontakt telefonima, i dr. Pored
informatora, drzavni organ je u mogucénosti da putem objavljivanja podataka za koje oceni da su od
javnog znacaja, bitno olakSa sprovodenje svojih obavezu po osnovu pristupa ovim podacima, jer se u
pogledu tih podataka oslobada obaveze postupanja po pojedinacnih zahtevima.

Zakon o opstem upravnom postupku propisuje pravila kojima se ureduje transparentnost upravnog
postupka, moguénost pristupa i uvida u spise predmeta, kao i razmena drugih informacija izmedu
stranke ili drugog lica sa opravdanim pravnim interesom i drZzavnog organa koji vodi upravni postupak.
Ona se odnose na pravila o opStenju organa i stranaka, i organa medusobno, odnosno podrazumevaju
procesne odredbe o podnescima, razgledanju spisa i obavestavanju o toku postupka, kao i dostavljanju.
Podnesci su osnovni i pretezni oblik komunikacije u upravnom postupku, kojim se saop$tavaju tvrdnje,
predlozi, zahtevi stranke i drugih uCesnika u postupku u odnosu na nadlezni organ. lzuzetno se
saopStenja u postupku daju usmeno, na zapisnik, odnosno telefonom, ako je po prirodi stvari to
moguce.

Pravila o razgledanju spisa i obave$tavanju o toku postupka, sadrze ovla$Cenje stranke da, pod
nadzorom sluzbenog lica, izvrSi razgledanje i kopiranje spisa predmeta. Ukoliko to Zeli treée lice,
odnosno lice koje nema svojstvo stranke u tom postupku, duzno je da u€ini verovatnim svoj pravni
interes. Radi razgledanja i kopiranja spisa, podnosi se zahtev, pismenim ili usmenim putem. Isto se
odnosi na obavestavanje o toku postupka, na koje pod uslovom da je u€injen verovatan pravni interes,
imaju stranka i svako trece lice, kao i zainteresovani drzavni organi. Po pravilu, sluzbeno lice nadleznog
organa usmeno saop$tava odluku po zahtevu, a podnosilac zahteva ima pravo na posebnu Zalbu koja
se izjavljuje odmah ili u roku od 24 Casa.

Zakon o javnim nabavkama''® - Transparentnost javnih nabavki predstavlja jedan od osnovnih faktora
fiskalne odgovornosti javne vlasti. Zakon propisuje nacelo transparentnosti koje podrazumeva duznost
naruioca da obezbedi javnost i transparentnost postupka javne nabavke postujuci, ali ne
ograni¢avajuci se samo na obaveze propisane tim zakonom. Konkretizacija ovih obaveza je predvidena
pravilima o objavljivanju oglasa o javnoj nabavci, prethodnog obavestenja i poziva za podnoSenje
ponude ili prijave, kao i Portalu javnih nabavki. Nacin objavljivanja oglasa predvida obavezu da se
oglasi objavljuju se na Portalu javnih nabavki i na internet stranici narucioca, kao i posebne uslove za
javne nabavke preko odredene vrednosti. Prethodno obavestavanje podrazumeva obavezu narucioca
da najmanje jednom godidnje, na pogetku godine, objavi obavestenje o nameri da sprovede postupak
javne nabavke, ukoliko je vrednost nabavke dobara ili usluga petnaestostruko veca, odnosno radova
dvadesetostruko ve¢a od propisane visine javne nabavke male vrednosti.

Portal javnih nabavki je centralna informativna tacka za razmenu podataka o planiranim, tekuéim i
okon¢anim javnim nabavkama. Portalom upravija Uprava za javhe nabavke, i na njemu se, pored
navedenih podataka, objavljuju i godisnji spisak naruCilaca, omoguéava pristup konkursnoj
dokumentaciji, negativne reference i mere zabrane zakljuéenja ugovora. Pretraga podataka na Portalu
je u potpunosti slobodna i besplatna, i ne zahteva posebnu registraciju zainteresovanih lica.

Sa aspekta transparentnosti postupka javne nabavke i u¢e$¢a struéne javnosti, veliki znaCaj ima institut
gradanskog nadzornika, kao novina predvidena ovim zakonom. Gradanski nadzomik je lice koje
imenuje Uprava za javne nabavke, iz redova istaknutih struénjaka u oblasti javnih nabavki ili konkretne
oblasti vezane za predmet javne nabavke, i ima funkciju nadgledanja postupka javne nabavke Cija je
procenjena vrednost veca od milijardu dinara. U ostvarivanju svoje funkcije, gradanski nadzornik je

118 Zakon o javnim nabavkama. “Sluzbeni glasnik RS” br. 124/12. U primeni pocev od 1.04.2013. godine je zakon trece
generacije iz ove oblasti, nakon prvog Zakona o javnim nabavkama u domacem zakonodavstvu, iz 2002. godine, i
zakona iz 2008. godine.
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ovliadéen i duzan da ima stalan uvid u postupak, dokumentaciju i komunikaciju naru€ioca sa
zainteresovanim licima i ponudaCima, kao i da podnese odboru Narodne skupstine nadleznom za
finansije i Upravi za javne nabavke svoj izveStaj o sprovedenom postupku javne nabavke. Ako
gradanski nadzornik osnovano sumnja u zakonitost postupka javne nabavke duzan je da o tome
obavesti nadlezne drzavne organe i javnost.

Pored navedenih zakonskih propisa, treba imati u vidu i predstojeée zakonodavne inicijative, koje su
u funkciji afirmacije transparentnosti rada javnih viasti i ueS¢a gradana. Na prvom mestu, u pitanju je
projekat izrade modela Zakona o zastiti uzbunjivaa, koji vodi Poverenik za informacije od javnog
znaCaja i zasStitu podataka o liCnosti, u €ijoj su izradi uCestvovali i Zastitnik gradana, predstavnici
pravosuda i akademske zajednice, kao i relevantnih OCD. Cilj ove inicijative je da se pravno uredi
sistem zadtite lica koja savesno upute

obave$tenje o ugrozavanju javnog interesa

" o .. Dve nove zakonodavne inicijative od znacaja za
organu ili organizaciju, kontrolnom organu ili

_ L _ _ , ucesce gradana u radu organa javne vlasti odnose
javnosti, - cime b'. se bitno unapredia g, ;5 iz rady modela Zakona o zastiti uzbunjivaca
dostupnost pouzdanih podataka o povredama ;1 1 ripremu Zakona o zastiti javnog interesa od
zakona u radu drzavnih organa, a naroCito U yedopustene trqovine uticajem (Zakon o

stvarima korupcije. Polazeci od prirode stvari,  lobiranju).

odnosno polozaja lica koje ima ili moZe da

raspolaze takvim podacima, rec je pretezno o

tzv. insajderima, pa sadrZina zastite treba da podrazumeva njihovu zastitu od odmazde, kao mera koje
se mogu preduzeti na znatnu Stetu prava i na zakonu zasnovanih interesa tog lica, a naro€ito u vidu
prestanka radnog odnosa u konkretnom organu, progona putem disciplinskog postupka, premestaja na
drugo radno mesto ili mesto rada, uskraCivanje sredstava za rad, promene radnih zadataka ili
uskracivanja prava na strucno usavrsavanje, i sl.

Druga znaCajna inicijativa je priprema Zakona o zastiti javnog interesa od nedopustene trgovine
uticajem, kojim bi se prvi put u Srbiji uredila lobisticka delatnost. lako je lobiranje jo§ uvek
kontradiktorna tema u na$oj javnosti, pravnim uredivanjem ove oblasti bi se obezbedila transparentnost
lobiranja, postavila pravila i uslovi u pogledu kvalifikovanja nosilaca te delatnosti, kontrole njihovog
rada, kao i sankcionisanja utvrdenih zloupotreba. Pod lobiranjem se, u kontekstu ove inicijative,
podrazumeva specijalizovana usluga ostvarivanja pravno dozvoljenog uticaja na nosioce vlasti, koju
pruzaju lica ovla¢ena za njeno obavljanje, a radi ostvarivanja pravno dozvoljenog interesa stranke, i
sve to uz nov€anu naknadu. Sadrzinski, lobisti¢ka aktivnost bi se iskljucivo ostvarivala putem prenosa
relevantnih podataka i analiza koje nisu nuzno poznate predstavnicima javne vlasti u Cijem je delokrugu
priprema ili donoSenje propisa, i podrazumeva narocita znanja i vestine u pogledu vrste, oblika i na€ina
prenosa relevantnih informacija koje su u interesu stranke. Osnovni efekat ove inicijative bi bilo
podizanje nivoa zastite drustvenog integriteta i suzbijanje korupcije koja moze da se javi u aktivnostima
utvrdivanja zakonodavne politike, izrade propisa ili donoSenja odluka od op3teg znacaja, u sprovodenju
nadleznosti drzavnih organa, organizacija i drugih nosilaca javnih ovladcenja. Pored toga, ovaj zakon bi
tu, danas izuzetno znaCajnu pojavu u savremenim demokratskim drustvima, ucinio legitimnom u
kontekstu domaceg pravnog poretka, svrstao u red regulisanih profesija, a to ima poseban znaéaj u
svetlu tekucih i predstojecih aktivnosti u sklopu procesa pristupanja Srbije Evropskoj uniji.
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Ovo poglavlje fokusira se na praksu uklju¢ivanja gradana i saradnje sa civilnim druStvom vrhovnih
revizorskih institucija evropskih drzava (pre svega drzava Clanica Evropske unije i Evropskog
ekonomskog prostora). Kao $to je ve¢ pomenuto, praksa evropskih drzava nije podjednako razvijena
kao Sto je slucaj sa latinoameriCkim i odredenim drugim svetskim VRI, ali odredena korisna iskustva
ipak postoje i vredna su razmatranja.

Analiza za ovaj deo Studije pripremljena je na osnovu kombinacije preliminarnog arhivskog istraZivanja,
12 dobijenih odgovora na upitnik (Aneks 3) koji je Centar za evropske politike elektronski prosledio svim
evropskim VRI (ukljuCujuci i VRI drzava Zapadnog Balkana), kao i na osnovu doprinosa uéesnika
konferencije ,Civilno drustvo i gradani u procesu eksterne revizije®, koja je odrzana u Beogradu 7. juna
2013. godine u organizaciji Centra za evropske politike, uz finansijsku podrsku USAID JRGA projekta.
Detaljnost i iscrpnost njihovih odgovora u direkinoj su srazmeri sa razvijenoS¢u praksi ukljuCivanja
gradana i saradnje sa OCD.

IV.1 Gradansko ucesée u eksternoj reviziji u Evropi - uvodne
napomene

U poredenju sa drzavama van Evrope, drzave Evropske unije i Evropskog ekonomskog prostora istiCu
se kao primeri u kojima saradnja sa civilnim drudtvom i uklju¢ivanje gradana u procese eksterne revizije
ne obiluje brojnim primerima uporednih praksi. Razloge treba traziti u specifiCnostima veceg dela
drZava zapadne Evrope.

Najpre, u ovim drzavama, eksterna revizija nije videna kao najeklatantniji primer za saradnju sa
gradanima i civilnim drustvom, s obzirom na specifi¢nost aktivnosti revizije i ulogu drugih institucija u
sistemu. Vrhovne revizorske institucije sprovode kontrolu troSenja javnih sredstava svih korisnika, i kao
takve teZe ka uspostavljanju dobrog finansijskog upravijanja na sistemskom nivou, te izbegavaju ,name
and blame* poziciju. Kako u njihovom radu fokus nije direktno na identifikovanju primera korupcije, ve¢
na uskladenosti finansijskih izveStaja i svrsishodnosti troSenja sredstava i javnih politika,
institucionalizovanje mehanizma direktnih prijava koje dolaze iz gradanskog drustva bi, prema
stavovima odredenih evropskih VRI, predstavljalo neku vrstu napustanja aktivnosti koje su im ustavno i
zakonski date.

Drugo, pozicija nezavisnosti vrhovnih revizorskih institucija, zajam&ena medunarodnim INTOSAI
standardima kao i domacim ustavnim i zakonskim okvirima, eksplicitno opredeljuje rad vrhovnih
revizorskih institucija kao nezavisnih u svim aspektima procesa revizije (planiranju, sprovodeniu,
pracenju i ,follow-up* procedurama), koje su odgovorne da izvestavaju parlamentima drzava i njihovim
relevantnim odborima. U jednom delu odgovora dobijenih od strane cilianih vrhovnih revizorskih
institucija istaknut je njihov stav da uticanje na aktivnosti rada revizije od strane spoljnih aktera, pa i
onih iz civilnog drustva, predstavija

potencijalno  naruSavanje  nezavisnog ' o , , .
polozaja. Prema istraZivanjima o sistemu integriteta u

sirokom spektru institucija i aktera drZava clanica
Trece, prema istrazivanjima koja su se ticala  Evropske unije, VRI su visoko na lestvici
sistema integriteta u  Sirokom  spektru integriteta, sa visokom stopom odziva organa
institucija i aktera drzava ¢lanica Evropske  uprave na mere koje ove institucije izricu, te je
unije,"® vrhovne revizorske institucije su  potreba za ,posrednicima” u tom odnosu svedena

visoko na lestvici integriteta, sa visokom 714 ML,

stopom odziva organa uprave na mere koje

19 Transparency International. Politics, Power: Corruption risks in Europe, 2012.
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ove institucije izriCu, te je potreba za ,posrednicima“ u tom odnosu svedena na minimum. To sa druge
strane ne znaci da u nekim od drZava Evropske unije ili Evropskog administrativnog prostora problemi
odgovornosti viasti ne postoje, ve¢ da VRI u tom odnosu imaju dovoljno kredibiliteta i integriteta za
sprovodenje aktivnosti eksterne revizije i da
' . ne nailaze na poteskote u implementaciji i
U zapadnoevropskim _dVZ_“Wma ?dg(wor”os“ ispunjavanju svojih preporuka. Konacno, u
transparentnost vlasti nisu u primarnom fokusu oy drsavama odgovornost i transparentnost
rada OCD, zbog cega su one vise usmerene na o .
. o vlasti nisu u primarmom fokusu rada OCD,
druge oblasti u kojima je direktna gradanska . o
AP . . o zbog ¢ega su one viSe usmerene na druge
participacija i pomoc¢ nevladinih organizacija _ . e
oblasti u kojima je direkina gradanska

potrebna i poZeljna. o - ot
participacija i pomo¢ nevladinih organizacija
potrebna i pozeljna.

Ipak, odredene prakse ili mehanizmi postoje, i iako u vecini slu€ajeva nedovoljni da bi se okarakterisali
kao institucionalizovani, oni se razlikuju po svom uredenju i daju odredena iskustva kao polaziste za
razmatranje. Jedan od naCina komunikacije sa gradanima je svakako putem zvaniénih internet
prezentacija VRI (Island, Litvanija), zatim slanjem pisama/dopisa (Francuska, Nemacka, Holandija) dok
su u nekim slu€ajevima posebno naglasene i direktne posete instituciji (Litvanija, Nemacka, Francuska).
Jos$ jedan vid saradnje sa OCD, univerzitetima i drugim grupama i udruzenjima je putem organizovanja
info programa, seminara i treninga (Francuska, Nemacka, Danska). Retki su primeri postojanja
neposrednog pravnog osnova za saradnju sa OCD i gradanima, na osnovu obradenog materijala.

U okviru organizacione strukture najeS¢e izostaje posebno utvrdeno odeljenje/jedinica za komunikaciju
sa gradanima/OCD, te se takva komunikacija uglavnom odvija preko sluzbi za administrativne poslove
(Madarska), sekretarijata (Danska), sluzbi za medije i odeljenja za odnose sa javno$cu (Holandija,
Estonija). Generalno gledano, gradani i OCD mogu se obratiti revizorskim institucijama u svakom
momentu, a jedan od standardnih postupaka je upucivanje na nadlezno ministarstvo ili instituciju, dok
se informacije uzimaju u obzir samo ukoliko se proceni da postoji potreba (Estonija). Slucajevi u kojima
se navodi da se informacije dobijene od gradana uzimaju u obzir ¢esto nisu dovoljno definisani da bi se
saznalo u kom obliku, u kojoj meri i u kojoj fazi se te informacije uzimaju u obzir i da li i na koji nacin
predstavljaju kriterijum za planiranje revizije.

Treba reci da su odredene identifikovane prakse ipak korisne i njihovo razmatranje moze pruziti
dovoljan izvor informacija o uporednim iskustvima. Na osnovu njih moguce je sumirati sli¢nosti i razlike
u pojedinim evropskim drzavama €ije VRI, bar u odredenoj meri, polazu na saradnju s civilnim drustvom
i gradanima. Na osnovu prikupliene grade od VRI iz Evrope, putem elektronskog upitnika,
korespondencije elektronskom postom i pretrage njihovih internet prezentacija, na narednim stranama
su prikazani najrelevantniji primeri prema ustaljenosti odnosa sa gradanima i OCD.

IV.2. Evropske VRI i u¢esée gradana

Vrhovna revizorska institucija u Norveskoj (The Office of the Auditor General of Norway — OAGN)
zaduZena je za eksternu reviziju potrodnje javnih sredstava. Prema rezultatima ankete sprovedene po
zahtevu OAGN u 2010. godini, oznagena je kao institucija visokog kredibiliteta i integriteta medu
ispitanicima, i rangirana kao Cetvrta od 50 javnih agencija u toj zemlji.

OAGN svoje aktivnosti sprovodi u skladu sa visokim profesionalnim standardima, dok javnost
predstavlja znaCajan izvor informacija, koji OAGN tezi da koristi u $to je moguée veéoj meri.
Uspostavljen je sistem za razmenu informacija izmedu javnosti i revizora, kao i naéin tretiranja tih
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informacija. OAGN je zakonom o osnivanju zaduZena za doprinos u spreCavanju i otklanjanju
neregulamosti putem procesa revizije, te se javnost u otklanjanju neregularnosti smatra znacajnom.

U tom kontekstu, uspostavljena je praksa za ispitivanje svih informacija o neregularnostima, koju
sprovodi interna ekspertska grupa, u Cijem sastavu se nalaze ¢Elanovi svih odeljenja revizorske
institucije. U sluaju da postoji sumnja o neregularnosti, najpre se sprovodi prva procena izvora
informacije i informacije kao takve. Nadleznom revizoru se potom daje savet kako da postupi u
konkretnom pitanju na osnovu dobijene informacije i ostalih informacija sakupljenih prilikom ispitivanja
koje je sprovela grupa. Ukoliko pojedini revizor odluci da pokrene proceduru po tom pitanju ili da
integriSe specifiénu proceduru u program revizije, ekspertska grupa moze pruziti dodatnu pomo¢.

Takode, OAGN je pokrenula 2008. godine posebnu inicijativu uzbunjivanja putem onlajn portala
kojem se pristupa preko sajta OAGN (riksrevisjonen.no).'® Ovako uspostavijen poseban kanal
komunikacije moZze biti upotrebljen za slanje bilo koje vrste informacije, ali je ipak primarna svrha da se
upotrebi za obavestavanje o potencijalnim proneverama ili loSem postupanju u javnom sektoru. Prijave
(»tips*) mogu biti i anonimne, a tamo gde nisu u postupku prijave neregularnosti vodi se raduna o zastiti
identiteta podnosioca i ostalih podataka i informacija koje se prosleduju. Sve prijave se uzimaju u obzir i
analiziraju u smislu sadrzaja i rizika u planiranju i sprovodenju reviziie. OAGN je zainteresovana za sve
informacije  koje ukazuju na sumnju o

neregulamnosti, ali se korisnici kanala

obavestavaju da ce se, iako se SV  Noryeska VRI uz pomoc internet portala za
informacije  analiziraju, ~dalie inicijative  prijave gradana (,tips”) prikuplia informacije o
pokrenuti u zavisnosti od prirode dobijene  potencijalnim nepravilnostima u radu subjekata
informacije, tj. bi¢e iskoris¢ene ukoliko su  revizije. Sve podnete prijave razmatra interna
empirijski relevantne i predstavijaju izvor  ekspertska grupa i, ukoliko ispune odredene
informacija  inace nedostupan revizorima, ~ kriterijume, uzimaju se u obzir u planiranju
Onlajn kanal daje moguénost da se zajedno ~ "¢VIZlj€:

sa prijavom priloZi i prateca dokumentacija. U
zavisnosti od sadrZaja razmatra se iniciranje
dalje istrage. Medutim, imajuci u vidu odgovornost koju OAGN ima pred parlamentom i izveStavanje o
aktivnostima revizije, pojedinaéne prijave se ne komentariSu i ne prosleduju se posebni odgovori.

SadrZina prijave se sastoji od specifikacije vrste neregularnosti, opisa Cinjenica - $ta, kada, ko i kako,
reference ka drugim izvorima odnosno dokumentima koji potkrepljuju informaciju iz prijave, kao i imena i
kontakt informacije.

GodiSnje OAGN primi izmedu 200 i 300 ovakvih prijava. Prijave se nakon beleZenja Salju relevantnim
sektorima, koji konsultuju internu ekspertsku grupu koja vrSi prvo razmatranje prijave. Svrha inicijalnog
razmatranja prijave sprovodi se u cilju uniformnog tretmana svih pristiglih prijava i odgovornog
rukovanja istim. Dalje od toga, ova Sema proizvodi efekat uCenja i utie na kompetentnost grupe.
Inicijalna obrada prijava sprovodi se u tri faze:

1. Procena izvora - Prva faza odnosi se na procenu kredibilnosti informacije u prijavi i da li ona
moZe biti verifikovana kroz nezavisne izvore. Kredibilitet prijave se ne moze oceniti van okvira
procene sadrzaja u samoj prijavi, nezavisno od toga dali podnosilac poseduje odredenu
ekspertizu.

120 Dostupno na: <https://www.more.no/more/wizard/wizard.jsp?wizardid=4933>

e
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Whistieblowing disclosure channel 2. Analiza prirode prijave - U
on B i ’ drugoj fazi se vrsi sumiranje glavnih
' zakljuCaka prijave i izoStrava srz
© ramainsnonons problema koji prijava sadrzi. Sadrzaj
S se uzima u obzir ukoliko postoji
Surname ' referenca ka daljim informacijama i
- ukoliko su one dostupne kroz javno
PlacerCily dostupne izvore ifili zapise kojima
N OAGN ima pristup.  Celokupan
postupak ispitivanja od  strane
ekspertske grupe sumira se u belesci
e ) et | s koja se tim povodom saginjava.

N eenEdions 3. Preporuka kako se
, moze/treba postupiti po prijavi - U
bame ot oottt goarnen oty poslednjoj fazi, ekspertska grupa daje
Messagelcontent: 1z 09 ' preporuku relevantnom odeljenju, uz
zahtev o obaves$tenju o rezultatima i
,follow-up® procedurama. Odeljenja
imaju mogucnost da traze pomo¢ od
ekspertske grupe kako bi pratili

preporuke na osnovu prijava.

l

Iwould like to

Contact information

A
Riksrevisjonen

Whistleblowing disclosure

[

ViSe prijava ukazuje na potencijalno
loSe postupanije uprave, nego $to je to
slu€aj sa prijavama nepravilnosti.'?!
Prema analizi pristiglih  prijava,
podnosioci uglavnom pripadaju jednoj
od slede¢ih kategorija — pojedinci,
zaposleni u subjektima revizije,
zaposleni u kompanijama korisnicima javnih sredstava, dobavljaci vladinim agencijama kao i njihovi
konkurenti, potencijalni primaoci javnih sredstava, interesne organizacije, politicari. Prijave su se u
dosada$njoj praksi odnosile na rad gotovo svih ministarstava.

<< Previous page | MNext page == | Resetpage | Cancel |

Slika 3. Internet kanal za uzbunjivanje, OAGN
Norveska

| pored uspostavljenih mehanizama za komunikaciju sa javno$éu, OAGN prima informacije putem
ostalih standardnih formi komunikacije — telefon, elektronska posta, pisma ili licno podno$enje. U skladu
sa potrebama efikasnosti, na taj na¢in dobijene informacije se interno registruju i distribuiraju, i svima se
daje jednak tretman. Dobra praksa u ovom kontekstu jeste snimanje usmenog davanja informacija,
nakon Cega se snimak arhivira i postaje dostupan svim revizorima koji imaju potrebu da ga koriste.
Zavodenje informacije se vrSi nezavisno od nacina podno3enja, a iz arhive se $alju odeljenjima
zaduZenim za pojedine oblasti, koji odlu€uju da li je informacija u pitanju relevantna i u skladu s tim se
trazi pomo¢ od gore opisane ekspertske grupe, koja daje dalja uputstva.'22

121 Stavide, re¢ koju norveska VRI koristi u odgovorima na upitnik je ,fraud, $to u prevodu znai ,prevara“ ili ,pronevera“,
te ukazuje i na teze oblike kaznjivih dela.

122 Statistika za period maj 2010. — maj 2011. govori da je OAGN u pomentuom periodu primila 256 upita, od kojih je
181 oznacen kao potencijalno relevantan, dok su 22 procenjena da imaju ¢vrstu osnovu rizika od nepravilnosti. Putem
onlajn sistema za uzbunjivanje u oznacenom periodu je primlieno 80 prijava, od koji je 14 oznaCeno kao veoma
znacajno.
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OAGN posebnu paznju pridaje komunikaciji sa javnoScu. Javnost je u tom smislu Siroko definisana i
obuhvata kako gradane, tako i privredna udruzenja i organizacije. Medutim, ne postoje posebni vidovi
saradnje sa organizacijama civilnog drustva, ve¢ se one vrednuju kao koristan izvor informacija.

U kontekstu ukljuCivanja gradana, vrhovna revizorska institucija Malte (National Audit Office — NAO) se
najpre poziva na relevantni zakon kojim se reguliSe pristup informacijama od javnog znacaja i s tim u
vezi pravo da se dokumenti zahtevaju od svih ministarstava i drugih institucija, ¢ime se unapreduje
transparentnost i odgovornost vlade. Medutim, iako se relevantni propisi koji reguliSu pristup
informacijama ne odnose na informacije koje poseduje NAO, u ovoj instituciji se svi izvestaji ine javnim
i dostupnim, a dostupne su i Stampane verzije putem informacionog odeljenja uz odgovarajucu

nadoknadu. Objavljivanje

izvestaja je praceno i medijskim
Should you wish to provide feedback, please use the following form. Your details will be kept confidential and will not be disclosed to v . . .
other pares. saopstenjima, koja mogu biti od
e A znacaja korisnicima ovih
= [Eeooee : izveStaja za njihovo razumevanje
Name * | . . . .
S \ \ (bilo da se radi o organizacijama

uopste). U tom smislu, ova
praksa se moze smatrati
generalnom praksom
komuniciranja sa javnoScu, i kao
takva ne predoCava specifitna
reSenja.

Adress ' civinog drustva ili javnosti

Contact Details

E-mail *

Telephone Number *

Fax

Mobile Number

Enquiry Details

e Kada su u pitanju zahtevi
gradana upuceni direktno NAO,
neposredna  komunikacija se
Slika 4. Onlajn formular za postavljanje upita, NAO  moze uspostaviti putem internet
Malta prezentacije na kojoj se moze
popuniti  on-line formular za
postavljanje upita ili slanjem elektronske poste.'2 U procesu strateSkog planiranja ovi podnesci mogu
biti uzeti u obzir, tako Sto se najpre ispituje njihova povezanost sa mandatom NAO, oblast na koju se
zahtev odnosi, kao i materijalni zna¢aj.’* U oceni materijainog zna¢aja NAO procenjuje kako finansijski
deo predloZene oblasti revizije tako i socijalni uticaj i odluéuje da li bi takva revizija bila svrsishodna za
sprovodenje. Ukoliko je odluka pozitivna, primljeni podnesci predstavijaju dopunu ve¢ postojecim
nalazima NAO i ukljuCuju se kao pitanja u fazi planiranja revizije. Nakon prijema podneska, NAO moze
uputiti podnosioca ka relevantnom vladinom organu/javnoj instituciji u svrhu dalje korespondencije.

| pored toga Sto NAO daje glas javnosti u meri u kojoj je to moguce, prijavama gradana Cesto nedostaje
materijalna sadrzina kako bi bile uzete u obzir, a takode mogu imati politicku pozadinu. U tom kontekstu
bi uvodenje institucionalizovanog, strukturisanog pristupa sa standardizovanim formatom i procedurom
kojom bi se obuhvatila svaka prijava na isti nacin, bilo najbolje reSenje za bavljenje gradanskim
upitima. 12

123 Dostupno na: <http://www.nao.gov.mt/contactus.aspx>

124 Medunarodni standard revizije (ISA) 320 — Materijalnost u reviziji, odnosi se na obezbedivanje koncepta ,razumnog
uverenja“ da u raéunovodstvenim izveStajima nema znacajnijih greSaka. Informacija se smatra materijalno zna¢ajnom
ukoliko bi njeno pogresno prikazivanie ili izostavljanje imalo negativan efekat po korisnike izvestaja.

125 |z govora Simona Vassala, VRI Malte, na konferenciji ,Civilno drustvo i gradani u procesu eksterne reviziie*, 7. jun

2013. godine.
[11]] ]as)
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Danska VRI (Rigsrevisionen) ne vidi sebe kao instituciju kojoj gradani Salju Zalbe ili prijave u striktnom
smislu te reci, ve¢ se doprinosi gradana upucuju ovoj instituciji u vidu upita. Svako moze da se obrati
ukoliko takvi sluCajevi od interesa postoje i sve

itd.

primedbe se uzimaju u obzir. Mogu se uzeti u
Danski Rigsrevisionen na upite gradana odgovara  obzir prilikom planiranja programa revizije, dok

u roku od deset dana od dana podnosenja, a kona¢no utvrdivanje plana i programa ostaje
podnosioci se mefWSU ”k"ll"‘O se procent da je iskljuCivo pravo Rigsrevisionena. Na upite
njihova informacija od znacaja za reviziju. gradana se odgovara u roku od deset dana od

Nekoliko puta godisnje sprovode se informativni

. . . dana podnoSenja, a podnosioci se informiSu
programi za studente, dake, javne organizacije,

ukoliko se proceni da su dobijene informacije
od znacaja. Jedinica zaduZena za postupanje

po upitima gradana je  sekretarijat
organizacije, koji se sastoji od 11 zaposlenih, od kojih 3-4 na ad hoc osnovi radi na njihovoj obradi. Niko
od zaposlenih nema u opisu radnog mesta samo ove poslove, tj. ne obavlja ih puno radno vreme, vec¢
se oni kombinuju sa drugim poslovima, i mogu ih obavljati student, Sefovi odelienja pa do zamenika
Sefa sekretarijata.

Danski Rigsrevisionen je vrlo aktivan u pogledu organizovanja informativnih programa za javnost,
naroCito dake i studente. Nekoliko puta godiSnje Rigsrevisionen sprovodi informativne programe za
studente, Skole, univerzitete i javne organizacije, sa fokusom na rad ove institucije, moguénosti
zapoS$ljavanja i uticaj preporuka i izveStaja. Informacije o info-programima se dobijaju na zahtev
gradana, odnosno organizacija.

U Svedskoj, ispitivanje predloga i zahteva gradana nijle u fokusu vrhovne revizorske institucije
(Riksrevisionen), imajuci u vidu snazan naglasak koji je stavljen na kontrolu od strane parlamenta, kao i
nezavisni polozaj institucije garantovan ustavom, te je proces planiranja revizije iskljucivo predmet
odluka vrhovnih revizora. Medutim, kao i u nekim drugim slu€ajevima, informacije koje Riksrevisionen
dobija od gradana mogu biti uzete u obzir prilikom planiranja novih aktivnosti revizije. Takode,
informacije dobijene direktno od gradana mogu biti korisne u smislu upotpunjavanja znanja i prikupljanja
dodatnog iskustva u razliCitim oblastima revizije. U ovom primeru je jasno demonstrirano kako
gradanski doprinosi mogu  biti

© videni kao koristan input za rad

Contact us revizorskih institucija, i pored
Send y H ts through filli t the fi below and it will b P . .
i citedt e i rolovist opes et oo it o et i a5 nemoguénosti direktnog

information on this particular page.

ukljucivanja gradana u aktivnosti
revizije  koje  su  iskljuciva
nadleZnost Riksrevisionena.
NajceS¢e objadnjenje  ovakvog
indirektnog  uklju¢ivanja gradana
Message (mandatory) ogleda su u pozivanju na opSte
propise koji ureduju obavezu
organa  uprave da  pruze
informaciju, savet ili daju uputstvo
svim licima u odredenom roku
ukoliko je stvar u pitanju u okviru
nadleznosti date institucije, ili da
zahteve proslede institucijama na
koje se oni odnose. U tom smislu,

[IThe question relates to this page [ General question

Name E-mail

Topic (mandatory)

~

[J send a copy of this message to me

Slika 5. Kontakt forma svedskog Riksrevisionen
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postupanje Riksrevisionena po zahtevima koji dolaze od gradana nije izuzetak i predstavija deo
redovne administrativne procedure. Prijave gradana se samo u tom okviru uzimaju obzir, te ne postoji
poseban pravni okvir koji bi na viSem nivou uredio saradnju vrhovne revizije i gradana. Postupanje po
prijavama gradana odvija se putem kratke pisane procedure. Razmatranjem prijava bave se revizori po
razli¢itim odeljenjima, dok su pomenuta pisana procedura i dostavljanje prijava zajednicki regulisani od
strane Registra (the Registrar) i jedinice za planiranje i kvalitet. Sve prijave i odgovori se knjize i
arhiviraju, a Registar je otvoren za javnost.

Holandska VRI (The Netherlands Court of Audit - NCA) stavlja snaZan naglasak na komunikaciju sa
gradanima verujuéi da gradansko uceSce pozitivno utiCe na kvalitet revizije i prihvatanje preporuka.
Posebna se paznja posvecuje komunikaciji putem socijalnih medija i drugih onlajn komunikacijskih
kanala.

,Crowd sourcing“ tehnika je primenjena u
2010. godini kako bi se gradani ukljucili u

. - : o Holandski racunovodstveni sud (NCA) otpoceo je
diskusiju o potencijalnim oblastima revizije. P D o . .

, , . - sakoriscenjem socijalnih medija i drugih onlajn
Prekv? grupe Tqrmlrane r'13 L'Inkedlnv SOCU?InOJ kanala za komunikaciju, kako bi inovirao i oZiveo
mreZi, korisnici su pozivani da ucestvuju u svoju komunikaciju sa gradanima. Izmedu
debatama i ova grupa je brojala oko 400 ostalog, koriste tehniku ,, crowd sourcing” preko
Clanova, a oko 20% je ukljuceno na osnovu  LinkedIn mreze, kao i Twitter. Takode, u reviziji
individualnog poziva. Rezultati diskusija su  svrsishodnosti holandska VRI sprovodi kontrole
naigli na poloviénu ocenu. lako je primena  na terenu kako bi proverila efekte javnih politika
,open source* standarda omogudila veliku 714 koje vlada trosi budzZetska sredstva.

izloZenost ove inicijative, rezultati su bili manji
nego to se ocekivalo. Razmenjeno je dosta
mi$ljenja, ali sa malo Cinjenica koje su ih potkrepljivale.

U ostale primere kraud sorsinga ulaze i internet forum ,Action Plan Teacher” kao i projekat Strast prema
javnoj odgovornosti (,Passion for Public Accountability”) iz 2011. godine. Internet forum je NCA
pokrenuo u vezi sa inicijativom ministarstva nadlezno za obrazovanje da se uvecaju plate nastavnicima
sa najboljim rezultatima u radu. NCA je preko uspostavljenog foruma Zelela da otkrije na koji nacin je
ovaj plan sprovoden i u tu svrhu je pokrenuta onlajn diskusija sa nastavnim osobljem i upravom $kola.
Projekat ,Strast prema javnoj odgovornosti“ predstavija virtuelnu platformu NCA putem koje eksperti
zajedno sa gradanima mogu diskutovati o pitanjima javne odgovornosti. Oba primera su demonstrirala
brz i pristupaCan nacin za komunikaciju sa gradanima putem koje se doSlo do kvalitetnih informacija.
NCA je zapocela i komunikaciju putem Twitter kanala u 2011. godini. Danas se ovaj kanal koristi za
objavljivanje izveStaja i za upucivanje zainteresovanih korisnika na internet prezentaciju NCA. Kanal
danas broji preko 1000 korisnika i ograniCen je na generalna obavestenja.

Za uCenike zavrdnih razreda srednjih Skola
holandska VRI je pokrenula izdavanje mini-
Casopisa (koji vizuelno podseca na Skolske  Holandski NCA izdaje casopis za srednjoskolce,
listove) u kojem se obraduju teme u vezi sa  koji ima za cilj da im na pristupacan nacin priblizi
finansijskom odgovornosti viasti i javnih  teme finansijske odgovornosti vlasti i upravljanja
finansija na nacin koji je razumljiv tom uzrastu  javnim finansijama.

dece i sa primerima za koje su srednjoskolci
bili narogito zainteresovani. Casopis se izdaje

] 47
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nekoliko puta godi$nje i ima za cilj da podigne svest i razumevanje ucenika o temama finansijske
odgovornosti vlasti i uopste javnih finansija. 12

Poseban vid komunikacije sa gradanima su i takozvane kontrole na terenu (Reality Checks) putem kojih
NCA nastoji da istraZi na koji naCni vlada reSava probleme u drustvu. Ove kontrole ne daju uop$tenu
sliku ve¢ imaju za cilj da utvrde da li su politike uspe$ne ili nisu. Ukupno je izvrseno 20 poseta.

| pored odsustva institucionalizovanih mehanizama saradnje, vrhovna revizorska institucija Nemacke
(Bundesrechnungshof) svake godine primi veliki broj pisama gradana i drugih zainteresovanih strana. U
vecini sluCajeva se odnose na potencijalne ili utvrdene nedostatke javne administracije, odnosno
neregularmosti u troSenju javnih sredstava, i trazi se povratna informacija 0 eventualnom postupanju
VRI po dostavljenim informacijama.

Prijave gradana (peticije) se prosleduju relevantnim revizorskim odelienjima u kojima se vrSi analiza
dokaza sadrzanih u prijavama, koje Cesto predstavljaju koristan izvor informacija. U odredenim
sluCajevima revizorski nalazi proistekli iz prijava mogu se naéi i u revizorskim izvestajima. Nemacka VRI

navodi da nije mogucée obavestiti podnosioce

0 nalazima revizije ¢ak i ako su prijave pruzile
dovolino dokaznog materijala za reviziju.
Generalno gledano, praksa je da se svaka

Nemacka VRI - Bundesrechnungshof - svake
godine primi veliki broj pisama/prijava gradana i

drugih zainteresovanih strana, iako nema

institucionalizovan mehanizam za gradanske
podneske u vezi sa revizijom. Ona se najcesce ticu
potencijalnih ili utvrdenih nedostataka javne

prijava posebno uzima u obzir i razmatra u
meri u kojoj je to moguce. Prioriteti i kapaciteti
institucije postavljaju limit kada je u pitanju
obaveza da se razmotri svaka dostigla prijava.

uprave, kao i nepravilnosti u trosenju javnih
sredstava. Gradani Cesto traZe povratnu
informaciju o eventualnim aktivnostima revizije
koje su usledile po dostavljanju informacije.
Uzimaju se u obzir i anonimne prijave.

Anonimne prijave se takode razmatraju
ukoliko izostaje utisak da se radi
zlonamernim aktivnostima i ukoliko su dokazi
dovoljno Cvrsti.

Nemacka vrhovna revizorska institucija koristi

razli€ita kulturna i drudtvena deSavanja, kako
bi organizovala prezentacije, dala moguénost gradanima da posete instituciju i upoznaju se sa njenim
radom (,Open Day* dogadaji).

U revizorskoj instituciji Madarske koriScenje podataka koji ne proistiCu iz sopstvenih planova revizije
utvrduje se zakonom o osnivanju ove institucije, odnosno predvida se da ¢e VRI ,u procesu revizije ili
procesu planiranja revizije koristiti podatke i Cinjenice koji joj postanu poznati”.'?” Kada su pitanju
doprinosi gradana VRI Madarske se pored propisa o osnivanju ove institucije poziva i na propise o
zahtevima za pristup informacijama od javnog znacaja kao i na druge propise koji nisu u direktnoj vezi
sa prijavama gradana za reviziju. Interna pravila unutar VRI postoje da bi regulisala procedure koje se
tiCu prijava, saopstenja i zahteva od javnog interesa, saradnje unutrasnijih jedinica VR, itd.

Na osnovu uvida u iskustvo Madarske, stie se utisak da se prijave u strikthom smislu, odnose na
prijave ,od javnog interesa” koje se sa drugim saopStenjima objavljuju u vidu sazetaka na internet
prezentaciji, te nije jasno na koji nacin i u kojoj meri gradanske prijave postaju deo razmatranja za

126 |z intervjua sa Brordom van Vestingom, stalnim savetnikom na Tvining projektu pri DRI Srbije.

127 Prema podacima dobijenim od madarske VRI ne sti¢e se utisak da se navedene odredbe ovog zakona ticu direktno
mogucnosti da gradani prijavijuju potencijalne slucajeve za reviziju, ve¢ se pre odnose na prava u vezi sa postupanjem
prema liénim i drugim osetljivim podacima koji su deo javnih saopstenja kao i na pravila koris¢enja dobijenih podataka i
Cinjenica tokom planiranja revizije.
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reviziju. VRI navodi da koristi sve podatke do kojih dode tj. ,koji joj postanu poznati.” Ova institucija
sprovodi aktivnosti revizije prema planu revizije i gradani ne mogu zahtevati vanredne revizije, ve¢ one
mogu biti sprovedene iskljucivo na osnovu odluke Predsednika VRI, a na osnovu instrukcija parlamenta
ili zahteva vlade. Ipak, u ovoj instituciji navode da mnogo korisnih informacija moze proisteCi na osnovu
doprinosa gradana, i one mogu biti uvrStene u sistem procene rizika i uzete u obzir tokom procesa
revizije. Takode, ukoliko pitanje pokrenuto od strane gradana kasnije i bude predmet revizije, institucija
daje informacije o rezultatima.

U vrhovnoj revizorskoj instituciji Litvanije (National Audit Office of the Republic of Lithuania — NAOL),
kao i u nekim drugim sluajevima obuhvaéenim uzorkom, saradnja sa gradanima se pre svega
naglasava kroz davanje posebne paznje negovanju odnosa sa javnoSc¢u. Aktivnosti odnosa sa javno$cu
kao tri ciline grupe imaju pre svega medije, organizacije civilnog drustva i akademsku zajednicu, koji
sluze kao most za slanje informacija javnosti.

| pored toga iz ove institucije navode da blisko

saraduju sa gradanima sa Zeljom da se uvek
pronadu nove forme komunikacije i saradnje
sa razliCitim grupama u druStvu. Pored
redovog izveStavanja javnosti o rezultatima
revizije i drugim aktivnostima (saopstenja za

Litvanska VRI - NAOL - organizuje seminare i
predavanja za dake i studente u cilju informisanja
o aktivnostima, vrednostima i dostignucima
Institucije.

javnost, radio i TV intervjui), Sto se Cesto

navodi kao primer saradnje u evropskim VRI, organizuju se i seminari i predavanja za dake i studente u
cilju informisanja o aktivnostima, vrednostima i dostignu¢ima Institucije. Gradani mogu, takode, posetiti
instituciju na dnevnom nivou ukoliko imaju potrebu da razmotre neko pitanje vezano za rad NAOL-a.
Pored izdavacke delatnosti NAOL-a u cilju daljeg informisanja (broSure, sveske), gradani mogu ostaviti
komentare ili postaviti pitanja putem internet prezentacije. Jedna od pozitivnih praksi NAOL-a je i
objavljivanje svih relevantnih izveStaja na jeziku koji nije opterecen tehnickom terminologijom u cilju
lakSeg razumevanja nalaza revizije i preporuka. Gradani mogu podneti i prituzbu ili zatraZiti informaciju.
U 2012. godini primljena su ukupno 143 takva zahteva i prituzbe. Kao Sto je u drugim primerima
navedeno, misljenja i doprinosi gradana se uzimaju u obzir prilikom planiranja, pa i sprovodenja revizije,
iako nisu dostavljeni detaljniji podaci o eventualnim postupcima i pravilima koja to ureduju.

IV.3. Evropske VRI i saradnja sa civilnim drustvom

U odnosu na postojece prakse u ukljuCivanju gradana u procese eksterne revizije, vrhovne revizorske
institucije evropskih drzava (pre svega ,starih® drzava ¢lanica) odlikuje manje iskustava kada je u
pitanju saradnja sa OCD. Kao $to je ve¢ pomenuto, ograni¢avajuci faktori u mnogim slu¢ajevima ticu se
dugogodisnjeg postojanja i rada VRI, koje su ve¢ izgradene institucije sa tradicijom, kao i ve¢
izgradenog visokog odziva organa drzavne uprave na njihove preporuke. Pored toga, pitanja
transparentnosti i odgovornosti vlasti viSe nisu u centralnom fokusu OCD u vecini ovih drzava, koje se
viSe usmeravaju na druge oblasti delovania, te je potreba za saradnjom izraZena u manjoj meri. Buduci
da je odziv VRI novih drZava €lanica (proSirenje iz 2004. i 2007. godine) na ovo istrazivanje bio veoma
slab, ne moZe se sa sigurnoScu reci koliko su prakse saradnje sa OCD kod njih izrazene u poredenju sa
starijim drzavama ¢lanicama. Iz dobijenih odgovora (Malta, Madarska, Litvanija) moZe se zakljuCiti da
se na saradnju sa OCD generalno gleda blagonaklono, iako nije do$lo do institucionalizacije i znatnog
produbljivanja odnosa.

Novitet koji je NAO Malta uvela po pitanju civilnog drustva se sastoji u tome da se uzimaju misljenja
korisnika o kvalitetu izveStaja o reviziji svrsishodnosti nakon Sto su oni objavljeni. Za tu svrhu se
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sastavlja i upitnik (,Readership Survey*) koji se prilaze uz svaku kopiju izvestaja, sa zahtevom da sve
zainteresovane strane, ukljuCujuci civilno drustvo, daju svoju ocenu u kojoj meri su istaknuta pitanja
koja oni smatraju od zna€aja. Upitnikom se,
takode, Zeli dobiti informacija o tome da li su
NAO Malta uz izvestaje o reviziji svrsishodnosti glavni nalazi izveStaja predstavijeni na
prilaze i rezultate ankete za publiku o dovoljno jasan nacin, da i su sami izvestaj
zadovoljstou kvalitetom tih izvestaja (jasnodi, dovoljno objektivni, i da li glavne preporuke

objektivnosti, i sl.). Civilno drustvo ovim putem daju dobar osnov za uvecanje svrsishodnost.
dostavlja svoje misljenje o reviziji svrsishodnosti Pored toga, NAO se sastaje sa

koju sprovodi NAO. predstavnicima akademskin iii profesionalnih

grupa kako bi se diskutovalo o ulozi i funkciji

revizorske institucije i glavnim nalazima iz revizorskih izvestaja, a povratne informacije se smatraju

korisnim za sprovodenje buducih revizija. Kriterijumi za odabir predstavnika ovih grupa zasnivaju se na
duzini rada i iskustvu. Rezultati ovih diskusija se ne objavljuju javno u nekoj posebnoj formi.

Pozicija NAO Malte kada su u pitanju doprinosi OCD je takva da omogucava razmatranje njihovih
doprinosa pri izboru oblasti za reviziju. Isti¢e se da OCD najéeS¢e komuniciraju pitanja od znacaja
putem medija, a kako NAO aktivno prati medijske izveStaje i to je nacin na koji se prate misljenja
organizacija po odredenim pitanjima koja mogu biti inkorporirana, tamo gde je moguce, u proces
planiranja revizije. Jedan od nacina da se dobiju misljenja OCD prilikom izbora oblasti revizije, jeste
putem intervjua u toku trajanja procesa revizije ili organizovanjem fokus grupa uz uceSce predstavnika
ovih organizacija. Medutim, ovaj na¢in komunikacije nije obavezan i predstavlja samo moguénost na
raspolaganju ovoj instituciji.

Organizacije mogu, takode, da prisustvuju
sednicama parlamentarnog odbora nadleznog
za javne finansije  (Public  Accounts

parlamentarnog odbora za javne finansije (Public Commitiee) koji je zaduzen za analizu

Accounts Committee), koji razmatra revizorske revizorskih izvestaja. Ne postoji ~kriterijum
izvestaje NAO Malta. selekcije organizacija koje mogu prisustvovati

zasedanjima ovog odbora (NAO nema

nikakvu ulogu u izboru organizacija, niti daje
miSljenje ili odobrenje), a s obzirom da je prisustvo slobodno i dobrovoljno za sve organizacije civilnog
drustva, one koje to zele mogu uzeti uceScée u diskusijama.

Organizacije civilnog drustva mogu slobodno da
prisustouju i ucestouju u sednicama

Generalno gledano, pozicija NAO Malte je da su OCD druStva vazne zainteresovane strane u procesu
revizije i na njihove povratne informacije gleda se sa blagonaklono$¢u, iako ne postoji pravni osnov nii
posebna jedinica u okviru organizacione strukture direkino zaduZena za komunikaciju sa civiinim
druStvom. PostojeCa saradnja sprovodi se na osnovu ustaljenih neformalnih praksi. U okviru tako
postavijenih neformalnin mehanizama, koji nemaju obavezujuci karakter, kriterijum prema kome se
organizacije biraju je bavljenje oblas¢u koja je predmet revizije. Ove prakse uklju€ivanja organizacija
variraju od slu€aja do slu¢aja i prirode konkretnog zadatka revizije.

Danska vrhovna revizorska institucija (Rigsrevisionen) saraduje sa OCD ukoliko se saradnja odvija na
obostranu korist, odnosno sa onim organizacijama koje poseduju odredenu ekspertizu u oblastima u
kojima instituciji nedostaje eksperata ili postoji potreba za razumevanjem kompleksnosti odredenog
sluCaja pre sprovodenja revizije. Medutim, planiranje i preporuke, kao i pracenje i realizacije preporuka
(follow-up) su isklju¢ivo rezervisani za Instituciju, kako bi se odrZala snazna nezavisnost. Shodno tome,
saradnja nije pravno uredena, kanali nisu institucionalizovani, niti postoje posebni pravilnici koji
detaljnije regulidu ili opisuju saradnju. | pored toga, integritet organizacija civilnog drustva se uzima kao
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osnov poverenja i uspostavljanja odnosa ,dobronamernog posrednika“. U praksi, saradnja se odvija na
ad hoc osnovi i u potpunosti zavisi od specifi€nog predmeta. Ne vodi se evidencija organizacija sa
kojima se saraduje, a organizacije koje VRI spominje u kontekstu uspostavljene saradnje su danski
ogranak IlA (The Institute of Internal Auditors), kao i danski zavod za statistiku, koji po svojoj prirodi ne
predstavija OCD. Na taj nacin je evidentno da se na organizacije ne gleda u striktnom smislu kao na
OCD u koje se gradani udruzuju da bi uticali na politike.

Sa druge strane, u organizaciji Rigsrevisionena sprovodene su obuke u saradnji sa jednom OCD i
razliCitim odeljenjima za internu reviziju iz javnog sektora. Trening na temu ,Sertifikovanje za javnu
reviziju* bio je namenjen ¢lanovima svih partnerskih organizacija/institucija ukljucenih u organizaciju ove
obuke. Treninzi i informacioni programi nemaju formalizovani karakter u pogledu njihove uestalosti.

Vrhovna revizorska institucija u Svedskoj (Riksrevisionen) ne preduzima posebne aktivnosti kada je u
pitanju saradnja sa civilnim drustvom. Na osnovu podataka dobijenih od ove institucije, jedina aktivnost
koja se preduzima kada je u pitanju organizovana saradnja sa civilnim drutvom ti¢e se ukljucivanja
cilinih grupa, ukljuéuju¢i OCD, u strateSko planiranje aktivnosti komunikacije i ono se vrsi u saradnji
odeljenja za komunikacije i menadzera i/ili revizora sa interesom za konkretna pitanja.

Nemacka vrhovna revizorska institucija praktikuje, pre svega, uzdrzavanje od bilo koje vrste
uspostavljanja direktne saradnje sa gradanima i organizacijama civilnog drustva, odnosno subjektima
izuzev parlamenta i vlade, jer bi, prema njihovom misljenju, to u suprotnom znacilo osporavanje
legitimiteta demokratski izabranih institucija. Van okvira svog mandata, predstavnici nemacke vrhovne
revizorske institucije bave se aktivnostima predavanja na univerzitetima i drugim obrazovnim
institucijama, dok se takode ostavlja moguénost mladima da pohadaju program staziranja u VRI u toku
njihovog profesionalnog usavrsavanja.

Madarska vrhovna revizorska institucija odnose sa civilnim drustvom upotrebljava u svrhe sprovodenja
svojih aktivnosti. U tom kontekstu ova institucija podrZava inicijative koje pokre¢u pitanja uspostavljanja
odgovornog upravljanja javnim sredstvima i dobre vladavine, borbu protiv korupcije, uvodenje
medunarodnih principa dobre vladavine kao i
treninge mladih, talentovanih ljudi. Naime, u

procesu planiranja revizije VRI koristl javna 1,40,k VRI navodi mogucnost ostvarivanja
saopstenja koja su od znacaja i takode  squdnie sa OCD na osnovu bilateralnih
blagonaklono gleda na podrSku civinog  sporazuma, kao i izjava o namerama, putem kojih
drustva komunikaciji koju sprovodi VRI kroz  OCD mogu da podrze rad ove institucije i na taj
koriS¢enje njenih izveStaja. Takode, VRI  nacin doprinesu uspostavljanju odgovornog
navodi da se saradnja sa civilnim drudtvom  sistema finansijskog upravljanja.

moze ostvarivati na bazi Dbilateralnih
sporazuma, kao i izjava 0 namerama, putem
kojih OCD mogu podrzati rad ove institucije i na taj na¢in doprineti uspostavljanju odgovornog sistema
finansijskog upravljanja. Sporazumi o saradnji odreduju opSte principe te saradnje (kao Sto su
dobrovoljnost, uzajamnost, slobodan pristup). Kada su u pitanju konkretne oblasti tako uspostavljene
saradnje, one se utvrduju u godiSnjem programu (metodoloska ili nau¢na saradnja itd.). U Strategiji za
period 2011.- 2015. navodi se da VRI radi na kontinuiranom razvoju odnosa sa profesionalnim
organizacijama. Osnov za uspostavljanje saradnje svodi se na odobrenje od strane predsednika VRI,
dok se konkretna pravila razmatraju shodno specifiénim pitanjima. Srednjoroéna strategija VRI
Madarske usmerena je na kontinuirano razvijanje i o€uvanje odnosa sa profesionalnim organizacijama.

] |5t



I BN B W AR VRIi gradansko ucesce - praksa evropskih drzava I

Kriterijumi pri izboru OCD su da one pruzaju podrsku radu VRI, zatim da pokrecu inicijative koje
doprinose polju javnih finansija, kao i da uCestvuju u aktivnostima koje imaju za cilj borbu protiv
korupcije i razvoj administrativne kulture zasnovane na integritetu. Saradnja sa OCD moze se odvijati
putem postavljanja kontakt osoba ili odrzavanja sastanaka i radnih grupa, dok su pogledu obaveznosti i
uCestalosti odnosi saradnje zasnovani na dobrovoljnosti i individualnim sporazumima. Za potrebe

saradnje, navodi se da se uspostavija

zajednicka baza o odnosima sa OCD.
U VRI Madarske, Odeljenje za komunikaciju i Odelienje za komunikaciju i institucionalne
institucionalne odnose, koje zaposljava dvoje ljudi,
zaduZeno je za komunikaciju s organizacijama
civilnog drustva. U 2012. godini VRI je
ucestvovala u 61 dogadaju, od kojih su 51 bile
konferencije i okrugli stolovi, a ostalih 10 treninzi
koje je organizovala sama VRI.

odnose, koje zapo$ljava dvoje ljudi, zaduzeno
je za komunikaciju sa OCD. Treninzi i drugi
dogadaji organizuju se na zahtev il
pojedinacnu odluku. Veoma proaktivan stav
madarske VRI pokazuje i podatak da je tokom
2012. godine Institucija ucestvovala u 61
dogadaju, od kojih su 51 bile konferencije i
okrugli stolovi, a preostalih 10 obuke koje je organizovala sama Institucija. Teme ovih dogadaja krecu
se od borbe protiv korupcije, Sirenja dobrih iskustava, integriteta, institucionalne i onlajn komunikacije.
Treninzi se organizuju na ad hoc osnovi i podloZni su odobrenju predsednika VRI. Baza podataka, u
vidu kalendara dogadaja, sluzi za evidentiranje organizovanih dogadaja i ostalih aktivnosti saradnje. Za
informacije o dogadajima iz baze moZze se posetiti internet stranica, odeljak Vesti (samo na
madarskom).

Nakon prikaza relevantnih primera uklju¢ivanja gradana i saradnje sa OCD, vidljivo je da evropske
drzave ne obiluju brojnim praksama. Ipak, moze se zakljuciti da vecina istraZzenih VRI prepoznaje
znaCaj doprinosa gradana i OCD i pokuSava da ostvari optimalan balans izmedu pozicije nezavisnosti i
kontakta sa akterima iz civilnog drustva. Na jednom kraju nalazi se primer NorveSke koji na otvoren i
detaljno razraden nacin pristupa ukljuCivanju gradana u proces revizije, dok je na drugom eklatantan
primer Nemacke u smislu zatvorenosti i rigoroznosti stava u pogledu oCuvanja pozicije nezavisnosti i
nemesSanja spoljnih aktera, koji nije u toj meri naglasen od strane drugih ispitanih VRI. lako i ostale
drzave karakteriSe naglaSavanje nezavisnosti i autonomnog odluéivanja u svom radu, one se ipak
nalaze negde izmedu ova dva krajnja primera praktikuju¢i uklju€ivanje gradana i saradnju sa OCD na
manije ili viSe strukturisan nacin.

IV.4 VRI iz regiona i ucesSce gradana i saradnja sa OCD

U vrhovnim revizorskim institucijama u drzavama jugoistocne Evrope, sa druge strane, prakse po
pitanju uklju¢ivanja civilnog dru$tva i gradana i proces eksterne revizije nedostaju iz drugih razloga, koji
se mogu pripisati relativno kratkom postojanju VRI u pravnim i politickim sistemima ovih drzava i
nedovoljno rezonantnim gradanskim inicijativama u ovoj oblasti. Od VRI iz okruZenja sa kojima se
stupilo u kontakt tokom istrazivanja ifili koje su obradene upitnikom (Makedonija, Crna Gora, Slovenija i
Hrvatska),'? u jednom slu€aju se ne moze govoriti 0 postojanju bilo kakvih mehanizama saradnje
(Makedonija), a u jednom nije najjasnije na koji nacin je iskazana volja za saradnjom preto¢ena u
praksu (Crna Gora). U jednom slu¢aju je istaknuto da se revizije ne obavljaju prema prijavama gradana,
ali da one utiCu na opseg godisnjeg plana revizije, bez dodatnih objadnjenja ( Hrvatska ). Iz analiziranih
iskustava moze se zakljuciti da postoji veliki potencijal za regionalnu saradnju izmedu vrhovnih revizorskih
institucija i OCD na polju razvoja gradanske participacije u eksternoj reviziji.

128 Kao drzava bivse Jugoslavije, Slovenija, tj. njena VRI je ukljuéena u grupu VRI ,iz regiona,” iako je ona €lanica EU od
2004. godine i njena iskustva su vide nalik onim iz drzava EU.
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| pored oskudnosti informacija dobijenih od drZava iz regiona, ve¢a paznja moze se posvetiti primeru
Slovenije. Vrhovna revizorska institucija u ovoj drzavi moze zahtevati od korisnika javnih sredstava da
pruze sve informacije koje smatraju relevantnim za reviziju ukljuCuju¢i dokumente i ostale podatke.
Takvi zahtevi pre poCetka procesa reviziie mogu biti poslati i na predlog OCD. Na taj nacin VRI
Slovenije smatra korisnim sve inpute za inicijativu pokretanja revizije koje dostave relevantni akteri. Za
OCD je u tom kontekstu bitno da postoji moguénost da se pokrenu inicijative za reviziju, §to predstavija i
neformalni kanal saradnje, koji prema

dosadadnjim iskustvima dobro funkcioniSe.
Primeri civilnih inicijativa ukljuCuju pokrenute
teme kao Sto su izgradnja autoputa koja ja
nakon detaljnog istrazivanja u saradnji sa VRI
i obustavljena, zatim civilna inicijativa koja je

Slovenacka VRI je podrZala vise inicijativa
civilnog drustva koje su bile u vezi sa njenim
delokrugom i sprovodila aktivnosti na osnovu
nalaza tih inicijativa.

istrazivala ~ neopravdano  obraCunavanje

troSkova u okviru racuna za odlaganje smeca, gde je utvrdena neopravdanost naplate u iznosu od oko
2 miliona EUR, kao i civilnu inicijativu kampanje gradanskog nadzora (watchdog) troSkova izbornih
kampanja, na osnovu koje je VRI uporedivala ocenu troSkova sa izveStajima politickih partija i na
oshovu analiza procenjivala da li treba da se ide u reviziju finansijskih izvestaja ukoliko je raskorak
veliki. Grupa Tamno nebo iz Slovenije je, na primer, pokrenula, inicijativu smanjenja Stetnosti no¢nog
osvetljenja po okolinu, koju je podrzala slovenacka VRI.'2

Pored civilnih inicijativa, ¢lanovi VRI Slovenije uCestvuju na dogadajima u organizaciji OCD (okrugli
stolovi, seminari, konferencije, informativni ili obrazovni dogadaji u kojima ¢lanovi VRI uestvuju kao
eksperti), dok postoji moguénost organizovanja pojedinacnih sastanaka prilikom rada na izmenama
zakona.

U Sloveniji VRI ne prepoznaje institut gradanskih zalbi, ali je omogucila gradanima da se obrate sa
svojim znanjima putem sajta. lako u poetku neopazena, ova moguénost se obicno Siroko koristila u
predizbornim periodima. Svi podnesci se skladiSte u internoj e-bazi podataka koja nije otvorena za
javnost. U svojim godisnjim izvestajima VR istiCe i saradnju sa medijima, odgovore na pitanja novinara
0 pojasnjenjima procedura revizije, redovno objavljivanje ¢lanaka u medijima, kao i odrzavanje pres
konferencija (u 2011. godini 10 konferencija, u 2010. godini 10, u 2009. godini 18, u 2008. godini 12),
$to ukazuje na znacaj koji slovenacka VRI pridaje odnosima sa Sirom javnoScu.

DrZavna revizorska institucija u Crnoj Gori prepoznaje korisnost saradnje sa OCD, koje se prepoznaju
kao dobronamerni posrednici, a ima i pozitivan stav prema uceS¢u gradana. DRI u odgovorima na
upitnik navodi da se saradnja sa OCD sprovodi kroz realizaciju konkretnih projekata i tehni¢ku pomo¢,
ali bez navodenja konkretnih primera. Institucija se naj¢eS¢e ne prepoznaje kao atraktivna za saradnju
sa OCD, $to je organizacija civilnog drustva Institut Alternativa i identifikovala i iskoristila kao osnov da
angaZovanjem u polju javnih finansija i eksterne revizije doprinese vecoj vidljivosti DRI u javnosti i da
parlament i vlada imaju viSe razumevanja za rad ove institucije. Iz ove organizacije smatraju da bi fokus
delovanja civilnog drustva i koalicija trebao da bude na pracenju implementacije preporuka DRI kako bi
se videlo u da li su i u kojoj meri one ispunjene. Primena preporuka ne treba da bude reSavana od
slu€aja do slu¢aja, ve¢ gledano iz Sireg konteksta na sve korisnike javnih sredstava. %0

129 |z govora Igora Soltesa, nekadasnjeg predsednika Vrhovne revizorske Institucije Slovenije, sa Konferencije ,Civilno
drustvo i gradani u procesu eksterne revizije*, Centar za evropske politike, Beograd, 7. jun 2013. godine.

130 ]z govora Steva Muka, predsednika Upravnog odbora Instituta Alternativa iz Podgorice, na konferenciji ,Civilno
drustvo i gradani u procesu eksterne revizije*, Centar za evropske politike, Beograd, 7. jun 2013. godine.
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Ovo poglavlje daje pregled praksi saradnje vrhovnih revizorskih institucija van Evrope sa gradanima i
organizacijama civilnog drustva. Buduci da je preliminarna arhivska faza istrazivanja pokazala da se
vecina dobrih praksi u toj oblasti moze naci u Juznoj Americi, a i da su se VRI tog regiona masovno
odazvale zahtevu Centra za evropske politke za saradnju na ovom istrazivanju i odgovorile na
prosledeni upitnik, najveci deo poglavlja posvecen je upravo iskustvima tih drzava. Jo§ neki primeri koji
su obradeni jesu JuZna Koreja (pre svega zbog jedinstvenosti i zanimljivosti tamo3njeg sistema za
ukljucivanje gradana u eksternu reviziju), Indija i Juzna Amerika, iako treba naglasiti da su iskustva ovih
drzava obradena iskljucivo na osnovu primarne i sekundarne literature, koja je dostupna na internetu.

V.1 Gradansko ucesce u eksternoj reviziji van Evrope - uvodne
napomene

Mnoge drzave u razvoju, a posebno drzave
Latinske Amerike su u tranzicionom periodu
uvele mnogobrojne inovativne mehanizme
kako bi se reSio problem deficita odgovornosti
sa ciliem povecéanja kvaliteta demokratije. 3!

,,Civilno drustvo ima mogucnost da organizuje
gradane da vrse kontrolu. Ono aktivno i cesto
ucestvuje kao deo sistema odgovornosti (drustvene
odgovornosti) u kontroli zakonitosti i efikasne

Naime, teoreti¢ar Filip Smiter tvrdi da postoji
konceptualna povezanost izmedu pojmova
demokratije i odgovornosti, te da ,$to je vlast
politicki odgovornija prema gradanima, to je
[demokratija] veteg kvaliteta.“132 U tom
smislu, razumljivo je prisustvo nekonven-
cionalnih participativnih mehanizama
odgovornosti nadzornih sistema u ovom
regionu. Ova iskustva su neretko u fokusu

istrazivanja  participativne  vladavine i
druStvene odgovornosti. Naime, izvesta;
Razvojnog programa  Ujedinjenih  nacija

(UNDP) ,NaSa demokratija“ iz 2010. godine
navodi da izmedu ostalog, juznoamericke
drZzave moraju uspostaviti inovativne oblike
politicke participacije kako bi se suzbila
predstavniCka kriza. Potom, u izveStaju za

upotrebe javnih sredstava. VRI ée jacati svoje
strategije i povezivati svoje mehanizme
komunikacije i interakcije sa civilnim drustvom,
kako bi ih aktivno ukljucile u sistem odgovornosti
koji se razvija u regionu; one ce obucavati
zvanicnike na adekvatan nacin kako bi bili pravi
,agenti odgovornosti” pred narodom, doprinosice
razvoju institucionalnog okvira koji pruza
drustou adekvatnu priliku i efektivnost u pristupu
drZavnim informacijama; ohrabrivace
transparentnost Vlade; i sprovesce neophodne
akcije da bi se pospesilo znanje javnosti o logici
koja vlada sistemom odgovornosti kako bi narod
mogao adekvatno da igra svoju ulogu u sistemu.”

Deklaracija iz Asunsiona (2009), Nacela
odgovornosti: Nacelo br. 6 Aktivno gradanstvo

2011. godinu ,Stanje gradanstva“ podstiCe se uCeS¢e gradana u procesima pripreme, odlucivanja i
implementacije politika. 133

Nakon prvih koraka ka uc¢e$¢u gradana u fiskalnoj kontroli Kancelarije glavnog kontrolora Republike
Kolumbije Organizacija vrhovnih revizorskih institucija Latinske Amerike i Kariba (Organization of Latin
American and Caribbean Supreme Audit Institutions - OLACEFS), ocenila je da se ovakve strategije
mogu pokazati korisnim tokom konsolidacije demokratskog sistema regiona. Zbog institucionalnih
ogranienja i manjka kapaciteta unutar VRI, uoCena je potreba za uspostavljanjem mehanizama
transparentnosti i uce$ca. Stavise, Deklaracija iz Asunsiona ,Nadela odgovornosti,“ koju je OLACEFS

131 O'Donnell, Guillermo. lllusions about Consolidation. Journal of Democracy. Vol. 7, No. 2, pp. 34-51. 1996.

132 Schmitter, Philippe C. The Quality of Democracy: The Ambiguous Virtues of Accountability. 2004. Dostupno na:
<http://lwww.eui.eu/Documents/DepartmentsCentres/SPS/Profiles/Schmitter/Accountability. pdf>

133 Berthin, Gerardo. A Practical Guide to Social Audit as a Participatory Tool to Strengthen Democratic Governance,
Transaprency and Accountability. UNDP. 2011. Dostupno na:
<http:/lwww.pogar.org/publications/ac/books/practicalguide-socialaudit-e.pdf>
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usvojio na 19. generalnoj skupstini, naglasava vaznost aktivnog gradanskog uceS¢a kao krucijalne
komponente u sistemu odgovornosti prilikom osnaZivanja standarda odgovornosti, $to je jedna od
oblasti na kojima VRI moraju da rade u izgradnji svojih kapaciteta. 13

Prvi put su OCD pozvane da ucestvuju na godiSnjem sastanku Komiteta odgovornosti OLACEFS-a u
avgustu 2011. godine, Sto je posebno znacajno jer su na ovaj na¢in OCD bile u prilici da direktno
participiraju i traze da im se poverene odgovornosti proSire. Naredne godine je pokrenuta mreza VRI i
OCD i pokrenuta agenda saradnje komiteta OLACEFS-a i OCD sa ciljem osnaZivanja fiskalne kontrole.
Tako je stvorena Komisija za u¢eS¢e gradana (Citizen Participation Commission - CPC) na Generalnoj
Skupstini OLACEFS-a, koja predstavlja praktiCan primer sporazuma VRI Juzne Amerike po pitanju
ukljucivanja javnosti u inicijative kontrole i potrebe da se olak$aju i konsoliduju procesi revizije unutar
OLACEFS-a."® Naime, CPC je savetodavno telo koje ima za cilj promovisanje gradanskog uc¢esca kroz
obuke o instrumentima, metodologijama, teorijskim pristupima i dobrim praksama kako bi do$lo do
standardizacije Sirom zemalja Clanica.

Informacije koje proizilaze iz rada VRI moraju da budu dostupne gradanima, $to je uslovljeno
Cinjenicom da su politike transparentnosti povezane sa uredenjem pristupa informacijama od javnog
znacaja, kao Sto je istaknuto u Deklaraciji iz Asunsiona o nacelima odgovornosti. VRI su u obavezi da
se pridrzavaju obaveza odgovornosti i omogucée adekvatnu diseminaciju na pouzdan, relevantan, javan
nacin, 1. zakljuCci moraju biti na raspolaganju svim zainteresovanim stranama kroz Sirok spektar
sredstava komunikacije. 3 Zakljueno je da postoji uzroéno-posledi¢an odnos izmedu nezavisnosti i
autonomije VRI s jedne strane, i njene transparentnosti s druge.

Deklaracija iz Asunsiona je, dakle, kljuéni dokument koji poziva VRI Juzne Amerike da uklju¢e gradane
u procese nadzora javnih finansija i da rade na izgradnji kulture i prakse transparentnosti i odgovornosti.
Istaknuto je da finansijsku odgovornost €ine politicki, drustveni i sudski mehanizmi kontrole koji su
umrezeni. Ovim se isti¢e koordinacija i interakcija druStvenih aktera te je, stoga, nuzno da se ne izgubi
iz vida da transparentniji i inkluzivniji proces donoSenja odluka doprinosi kvalitetnijim javnim politikama i
odlukama. Nacelo br. 6 eksplicitno podrzava saradnju sa civilnim druStvom, ¢ime je dat glas gradanima
kao organizovanom kolektivu, a ne samo na
individualnom  nivou (npr. kroz Zzalbene

. . . . .. i 137
U drzavama Latinske Amerike vecina VRI koristi ~ Mehanizme).
mfhva/nzzm; 87‘15"”5"?1??”1?1/ dok je direktno Inicijativa Transparentnost, gradansko ucesce
ucesce gradana u revizyl kroz participatione i odgovomost (TPA), moze se re¢i, pruza
revizije i gradanske komitete redi primer. . . " . .
najsistematizovaniju analizu realnog stanja

razvoja VRI u Latinskoj Americi po pitanjima
transparentnosti, gradanskog uge$c¢a i odgovornosti prema metodi studije slu¢aja. ' Sto se tice ue$ca
gradana, direktno ucesce kroz participativne revizije i gradanske komitete za nadzor su retki primeri,
dok vec¢ina VRI koristi mehanizme Zalbi gradana.’® Prvenstveno su uvedeni kanali i mehanizmi za
primanje i obradivanje prijava civilnog drustva. Ukoliko je ovakav mehanizam otvoren i dostupan

134 Declaration of Asuncion, Principles of Accountability, XIX General Assembly OLACEFS, oktobar. 2009:
<http://www.agn.gov.ar/CTRC/Documentos%20CTRC/Declaration%200f%20Asunci%C3%B3n_ingles.pdf>

135 Nino, Ezequiel.

138Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia. Supreme Audit Institutions in Latin America: Report on Transparency,
Citizen Participation and Accountability. Jun 2011. Dostupno na: <http://iniciativatpa.files.wordpress.com/2010/10/tpa-in-
sais-in-latin-america.pdf>

137 |bid.

138 TPA je akronim koji proizilazi iz ,transparentnost, gradansko ucesce i odgovornost,” vrednosti koje 17 organizacija iz
13 zemalja Latinske Amerike promovie u VRI Sirom regiona. Videti: <http://iniciativatpa.wordpress.com/english/>

139 Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia.
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gradanima, VRI mogu imati mnogo koristi tokom svih faza procesa revizije — od planiranja revizije do
konsultacije o tome kako poboljSati implementaciju preporuka.

Generalno prema stupnju razvijenosti mehanizama uceS¢a gradana zapazena su tri nivoa: inicijalni
(prvenstveno je prvi korak uvodenje Zalbi gradana, $to moze biti propraéeno organizacionom promenom
kao $to je npr. uvodenje kancelarije za primanje Zalbi ), srednji (obezbedena komunikacija VRI sa
gradanima i civilnim druStvom kroz pouzdanu razmenu informacija), i napredni (aktivno i regulisano
uCeSce u procesima revizije kroz institucionalizaciju saradnje VRI i OCD)."0 Imajuci ovakvu podelu u
vidu, identifikovani su sledeéi oblici ukljuCivanja gradana u proces eksterne revizije:

i. Diseminacija informacija i obuke u vezi sa procesima eksterne revizije i
mehanizmima ucesca

Kako bi se doslo do znacajnijeg uceSca gradana, neophodno je obezbediti da su informacije 0 samim
mehanizmima i kanalima u¢es¢a Siroko rasprostranjene i dostupne svim gradanima, jer u suprotnom u
druStvu ne postoji svest o participativnim mogucnostima koje pruzaju VRI. Kada ne postoji kultura
participacije, kao Sto je to slu€aj u tranzicionim drzavama koje nemaju tradiciju demokratije, vrlo je
vazno da se obezbede neophodni preduslovi i sredstva u¢eséa, a da bi se mehanizmi uce$éa odrzali,
neophodno je pridrzavati se principa

koherentnosti, kontinuiteta i pouzdanosti.
Stoga, Sirom Juzne Amerike, u skladu sa
preporukama  OLACEFS-a  participativni
mehanizmi su predstavljeni Siroj javnosti bez
vecih problema i otpora.

Iako se na prvi pogled cini da je proces eksterne
revizije iskljuciv zbog tehnickog jezika i visoke
specijalizacije materije, iskustvo Juzne Amerike je
pokazalo da gradani mogu znacajno doprineti
kontrolnim sistemima ukoliko im se pruZi istinska

Pored toga je nuzno kroz obuke upoznati mMogucnost.

javnost sa radom VRI, budu¢i da se u
suprothom  pristup  informacijama  koje
institucija objavljuje, kao i u¢esce u kanalima i mehanizmima za participaciju, mogu svesti na one OCD
koje vladaju materijom i kroz svoj rad su ve¢ upoznate i posveéene praéenju finansijske odgovornosti
vlasti. Kako bi doprinosi gradana bili zaista konstruktivni i upotrebljivi, pored aktivnosti podizanja svesti
koje imaju za cilj pospeSivanje zainteresovanosti, preduslov su i obuke i treninzi na teme relevantne za
obavljanje eksterne revizije. lako se na prvi pogled €ini da je proces eksterne revizije iskljuciv zbog
tehnickog jezika i visoke specijalizacije materije, iskustvo Juzne Amerike je pokazalo da gradani mogu
znacajno doprineti kontrolnim sistemima ukoliko im se pruzi istinska mogucnost.

ii. UceSce u imenovanju kontrolora, revizora i drugih visokih zvani¢nika VRI

S obzirom da ovakav vid uCe$¢a gradana zahteva veoma visok nivo otvorenosti i transparentnosti
institucije, primeri uspeSne prakse ostaju retki. Prvenstveno, VRI bi trebalo da objavi konkurs i listu
predloZenih kandidata za kontrolore, revizore, i druge visoke zvani¢nike VRI kao i njihove kvalifikacije,
izjave o ispunjenim poreskim obavezama, itd., koje potom bivaju diseminovane kroz medije kako bi
gradani mogli da priloze informisane komentare i primedbe. Kako bi se $to efikasnije prikupile
informacije, moguce je uvesti proceduru javnih rasprava.

140 22nd UN/INTOSAI Symposium presentation: Good practices for citizen participation in the auditing and consulting
functions of Supreme Audit Institutions (SAI): A Latin American perspective. Dostupno na:
<http://lwww.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/5_events/symposia/2013/14_E_Chile_Z%C3%BA%C3%B1iga.

pdf>
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U idealnoj situaciji, ovakav inkluzivan proces
bi trebalo da ojaca autonomiju institucije time

I pred toga Sto ucesce gradana u izboru revizora i

zvanicnika VRI omogucéava da oni budu Sto bi se omogucilo da najkompetentnij
neposredno upoznati sa kvalifikacijama i kandidati adekvatnih kvalifikacija dodu do
kompetencijama onih koji u njihovo ime nadziru izrazaja, Sto doprinosi kredibilitetu VRI i
finansijsku odgovornost vlasti, ova praksa nije pospeSuje podrSku gradana, dok se pritom
siroko rasprostranjena u Juznoj Americi. umanjuje moguénost da dode do konflikta

interesa ili neke druge neregularnosti.!!

Uprkos tome Sto bi gradani na ovaj nacin bili
upoznati sa kvalifikacijama i kompetencijama onih koji u njihovo ime nadziru finansijsku odgovornost
vlasti, ova praksa nije Siroko rasprostranjena u Juznoj Americi. Argumenti protiv ove prakse, kao npr.
mogucénost zloupotrebe uceS¢a gradana u politicke svrhe, ne spominju se u literaturi o praksi
juznoamerickih drzava.

v v 2

iii. U¢esce u planiranju revizije

lako se Cesto spominju problemi autonomije i nezavisnosti, u Juznoj Americi se smatra da je vazno da
se planovi revizije oslanjaju na mehanizme koji uzimaju u obzir zahteve i potrebe gradana. Na ovaj
nacin ukoliko gradani uCestvuju u procesima revizije, rad VRI je efektivniji, ima veci uticaj i relevantniji je
za drudtvo. Sto se tiée uzimanja u obzir informacija iz eksternih izvora tokom planiranja revizije, tj.
uklju€ivanja civilnog drustva i gradana u odabir institucija i programa koji ¢e biti podvrgnuti reviziji,
razlikuju se dve prakse: participativno planiranje i zalbe gradana. '#2

Participativno planiranje je institucionalizovan
vid uCeSCa koji moze biti u vidu javnih
rasprava i diskusija na kojima OCD predlazu

Postoje dva osnovna oblika ukljucivanja civilnog
zﬂ.’l.sfw '8 radana i Ol.iablr. Z?f.lfc’,tltua.] o 1 programa tela i programe koje smatraju da bi VRI trebalo
oji ce biti podvrgnuti reviziji: participativno X o o
planiranje i Zalbe gradana. Dok su prakse ucesca da uvr§t| u .g°d'snj'. Plﬁm reV|z|Jve. vl'sl'q'Jstva
OCD u planiranju revizije retke, Zalbe gradana se  POkazuju da iako se inicijalno moze Ciniti kao
uzimaju u obzir u planiranju revizije Sirom zahtevan poduhvat za VRI da postave i vode
juznoamerickog kontinenta. ovakav mehanizam, Cinjenica da zahvaljujuCi

svojoj specijalizaciji i kompetentnosti OCD
imaju veoma korisno znanje u razli¢itim
oblastima, summa summarum doprinosi efektivnosti VRI.™® TroSkovi samog participativnog planiranja
se svode na pripremu dokumenata, instrukcija, brodura i ostalog materijala za ucesnike. Sto se tice
ljudskih resursa, uglavnom je potrebna jedna liaison osoba koja je na redovnoj osnovi zaduzZena za
komunikaciju i koordinaciju sa OCD. Kako bi mehanizam bio maksimalno delotvoran, neophodna je
Siroka diseminacija informacija o samom funkcionisanju procesa kao $to je gore objadnjeno (i). 44

Sliéno kao i u evropskom iskustvu, dok su prakse u¢e$éa OCD u planiranju revizije retke i mahom
nerazvijene, pri utvrdivanju planova revizije VRI ulaZe se postojan napor u celom regionu da se uzmu u
obzir sugestije, predlozi i zalbe/prituzbe/prijave/molbe/podnesci gradana. Na ovaj nacin u¢esce gradana
daje na snazi preporukama VRI ukoliko one inkorporiSu aktuelne druStvene interese, dok gradani
postaju bolje informisani o radu i uticaju institucije. Stavise, moze se reéi da je ovakav mehanizam Zalbi

141 Peruzzotti, Enrique. Rendicion de cuentas: Participacion Ciudadana y Agencias de Control en América Latina, 2007.
Rad je pripremljen za XVII Generalnu skupstinu OLACEFS. 1 - 6. oktobar 2007, Santo Domingo, Dominikanska
Republika. Dostupno na: <http://www.agn.gov.ar/CTRC/Documentos%20CTRC/PERUZZOTTI%20I.pdf.>

142 Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia.

143 Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia.

144 Montero, Guillan Aranzazu.
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postao primarni metod uCes¢a gradana u procesu eksterne revizije u Latinskoj Americi. Ipak, ne postoji
u svim VRI tog regiona odredena jedinica ili kancelarija koja ima iskljucivo zadatak da prima i analizira
Zalbe. Naime, retki primeri VRI koje su institucionalizovale takvu jedinicu su Kolumbija, Kostarika, Peru,
Gvatemala i Honduras. %

Mehanizmi Zalbi se razlikuju po slozenosti i stepenu dostupnosti informacija koje se ti€u procedura u
vezi sa zalbama i nacina praéenja implementacije nakon $to su zalbe podnete. Tako zalbe u nekim VRI
kao Sto su Kolumbija, Kostarika, Paragvaj i Meksiko mogu biti anonimne, dok se u ostalim drzavama
smatra da anonimnost nije neophodna s obzirom da je identitet osobe koja je podnela Zalbu zasti¢en
unutar institucije, dok anonimnost izvora istovremeno negativno uti¢e na kredibilitet informacije. 146

v vz

iv. Uéesée u aktivnostima kontrole

Na dva nacina se obezbeduje doprinos gradana u toku vrSenja revizije: putem zajedniCke revizije
(Argentina, Kolumbija i Honduras) kroz koje se identifikuju kritina pitanja koja bi trebalo istraziti kroz
reviziju, i putem drustvene revizije, koju sprovode gradanski nadzorni komiteti (Bolivija, Kolumbija,
Paragvaj i Peru), koji su sacinjeni od gradana koje je VRI prethodno obucila kako da nadziru troSenje
javnih sredstava i uoCe neregularnosti. 4’

Zajednicke revizije su vid uceS¢a gradana kroz neposrednu saradnju OCD i VRI. U ovom procesu
takode javnost moze da priloZi podatke o kvalitetu usluga vlasti, kako bi se dodatno olak3ala
identifikacija aspekata finansijske odgovornosti koje bi trebalo dublje ispitati.*® OCD su kroz metod
zajednicke revizije ukljuene u monitoring (pracenje) javnih sredstava, te svojim tehnickim doprinosima
koji se zasnivaju na iskustvima sa direktnim korisnicima usluga i razumevaniju tela ili sektora koji su
subjekti revizije, jaCaju kvalitet rezultata
revizije, a ujedno i doprinose godiSnjem planu
revizije."® ZajedniCka revizija se ponekad  Neposredno ucesce gradana u vrsenju revizije
naziva i artikulisana ili koordinisana revizija. sprovodi se putem zajednickih revizija ili

. » drustvenih revizija, koje sprovode tzv. gradanski
Koncept ~ druStvene - revizije podrazumeva ;401 komiteti. Za sada su retki primeri drZava
direktno ucesce gradana i OCD u monitoringu koje uspesno primenjuju drustvenu reviziju, zbog
(pracenju) kvaliteta i kvantiteta javnih usluga, visokog stepena vestina i kapaciteta koje ona
politika i programa koji poCiva na premisi da  iziskuje.
takvo pracenje stvara dodatan pritisak na
vlast kako bi uzela u obzir zahteve i potrebe
gradana, i smanjuje moguénosti zloupotrebe moci i pozicije Sto takode jaca legitimitet vlasti i poverenje
u vlast."® Naime, gradani i OCD kroz uceSce, istrazivanje, izveStavanje i pracenje na dobrovoljnoj
osnovi vrSe nadzor nad drzavnim institucijama i programima, na lokalnom, provincijskom, drzavnom i
nacionalnom nivou §to iskljuCuje u¢eScée drzavnih institucija i njihovih predstavnika, dok same VRI mogu
pruzati sekundarnu tehnicku podrsku. Krajnji cilj je pruZanje povratne informacije vlastima o krajnjem
ucinku i uticaju njihovih odluka kako bi se poboljSala njihova efektivnost, efikasnost i ekonomi¢nost, kao

145 Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ).

146 Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ).

147 Evidence and Lessons from Latin America (ELLA). Supreme Audit Institutions in Latin America Report on
Transparency, Citizen Participation and Accountability in Supreme Audit Institutions. jun 2011. Dostupno na:
<http://ella.practicalaction.org/sites/default/files/110826_GOV_BudPubPol_BRIEF2_0.pdf>

148 |bid.

149 VVelasquez Leal, Luis Fernando. Ciudadania y control fiscal: una experiencia de participacion ciudadana en el control
institucional en Colombia y Honduras. Corporacién Accion Ciudadana Colombia (AC-Colombia). April 2009. Dostupno
na: <http://agnparticipacionciudadana.files.wordpress.com/2012/03/ciudadanc3ada-y-control-fiscal_2009.pdf>

150 Berthin, Gerardo. A Practical Guide to Social Audit as a Participatory Tool to Strengthen Democratic Governance,

Transparency, and Accountability.
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i reagovanje na stvame potrebe gradana. DruStvena revizija se moze sprovesti u svim fazama
budzetskog ciklusa — kreiranju, razmatranju, implementaciji i pracenju kroz $irok spektar aktivnosti i
aktera kao npr. gradani kao pojedinci, zajednice, OCD, mediji, privatni sektor itd. S obzirom da vrSi
sliénu ulogu kao VRI dok se u radu oslanja na informacije koje su organizacije prikupile kroz svoj rad,
druStvena revizila moze zaobiCi izvesne nedostatke sa kojima se VRI susreée kao Sto je npr.
birokratizacija. Clanovi drustvene revizije najéesée moraju proci kroz proces odabira, da bi potom prosli
kroz obuke kako bi u potpunosti bili upoznati, kako sa materijom, instrumentima i procedurama rada,
tako i sa etickim obavezama nepristrasnosti. lako ovakva vrsta saradnje postaje naroéito relevantna u
procesu revizije svrsishodnosti, za sada je ocenjeno da su retke drzave Latinske Amerike koje uspe$no
primenjuju drustvenu reviziju zbog toga $to ova praksa pocCiva na preduslovima izvesnih vestina,
kapaciteta i instrumenata kako bi gradani mogli efektivno da prate i ocene odluke vlasti.'s" Slu¢ajevi koji
se prate su uglavnom prethodno ve¢ izabrani kao predmet revizije VRI, mada u sluCaju Paragvaja
gradani kroz javnu diskusiju radnih grupa OCD odlucuju i 0 ovom pitanju. 152

v vz

v. Ucesée u prac¢enju implementacije preporuka i mera revizije

Ovaj participativni mehanizam podrazumeva uklju€ivanje civilnog drustva u praéenje preporuka i mera
koje VRI iznosi u svojim izvestajima. U ovom slu€aju je neophodna inicijativa VRI jer samo uz obuke
vezane za metode eksternog monitoringa (pracenja) i otvoren stav institucije koji se ogleda u
uspostavljenim participativnim mehanizmima,

OCD mogu da se uklju¢e na konstruktivan

Ukijucioanje civilnog drustoa u pracenje nadin.’® VRI Latinske Amerike iz razlicitin

preporuka i mera VRI iziskuje obuke o metodima T ,
eksternog pracenja i uspostavljanje razloga nemaju institucionalizovan ovaj
participativnih mehanizama pracenja. Za sada su mt?hanlzalm ucesca zbog tOQ?IStIO pOStOJ“e VR
retki primeri zemalja koje primenjuju ovaj metod koje ne iznose preporuke ili instrukcije za
gradanskog ucescéa. pracenje mera, a i zato $to je potrebno da su

OCD upoznate za revizjom Cije se
preporuke/mere prate, §to je veoma zahtevno.
Par zemalja, kao $to je to npr. Honduras, mogu se smatrati izuzecima, o ¢emu ée biti reCi u nastavku.
Ovaj oblik u¢esca nece biti razmotren u kontekstu direktnog uéeSca gradana jer se pracenije, kao §to je
gore navedeno, ostvaruje preko OCD.

V.2 Ucesée gradana u praksi vanevropskih VRI

U ovom delu razmatraju se prakse obezbedivanja neposrednog uce$Ca gradana u Cetiri od pet
navedenih oblika. Trebalo bi naglasiti da su najrazvijeniji mehanizmi podizanja svesti gradana kroz
edukaciju i obuke, dok se takode istiCu znaCajni napori VRI da uklju¢e doprinose gradana u toku
planiranja revizije i odabira subjekata revizije kroz Zzalbene mehanizme.

i. Diseminacija informacija i obuke vezane za procese eksterne revizije

S obzirom da VRI Kolumbije (Contraloria General de la Republica - CGR) priznaje pravo gradana na
nadzor nad upravljanjem javnim sredstvima, 2000. godine u njenom sastavu je uspostavljena Uprava za
uceSce gradana, transverzalnog karaktera koja je zaduZena za odnose sa gradanima. Cilj ove uprave je
da osigura da ¢e se potrebe gradana uzeti u obzir. Uprava za uée$ce gradana se sastoji od Direkcije za
usluge gradanima i Direkcije za promociju i razvoj gradanske kontrole.

151 Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ).
152 |bid.
158 Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ).
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Druga direkcija, na koju ¢emo se fokusirati u ovom odeljku, zaduzena je za razvoj obuka i aktivnosti,
organizaciju i razmatranje nacina na koji bi se mogli poboljSati kapaciteti gradana kako bi mogli da daju
Sto kvalitetniji doprinos u kontroli i pracenju finansijske odgovornosti. Trenutno je u celoj CGR 113
zaposlenih sluzbenika, dok je u Direkciji za promociju i razvoj gradanske inicijative 38 sluzbenika.

Direkcija za usluge gradanima i Direkcija za promociju i razvoj gradanskog nadzora su zaduzene za
uspostavljanje i odrzavanje kanala komunikacije sa gradanima. Naime, njihova zaduzenja ukljuéuju
programe obuka za zainteresovane,
organizovanje radionica, konferencija i kampanja

Saradnja sa ciliem podizanja svesti o koristima gradanskog
sa OCD I R
uceSca u eksternoj reviziji, kako za same gradane
-V kao korisnike javnih usluga, tako i za rad VRI.
: . Ove jedinice su takode nadlezne za diseminaciju
- informisanje ,
. nalaza i preporuka VRI.
- formiranje
organizovanje Saradnja sa gradanima je regulisana na nivou
Usluge Javne procedura i deo je institucionalne politike kao
gradanima rasprave

jedan od ciljeva StrateSkog plana CGR. U okviru
Sistema participativne fiskalne kontrole postoji
Strategija za obuku gradana i gradanki koja ima
za cilj sticanje vestina i sposobnosti, kako na
individualnom nivou tako i kolektivno, da bi
doprinos gradana bi Sto efektivniji u okviru prakse gradanskog u¢e$¢a u nadzoru javnih finansija.
Strategija se zasniva na tematskoj ponudi od 32 nastavna ¢asa koja moze da se proSiri i na druge teme
od znacaja za gradane. Ova usluga se zasnhiva na ponudi tema koje su date u okviru Programa
promocije participativne fiskalne kontrole, koji utvrduje Direkcije za promociju i razvoj gradanskog
nadzora. To mogu biti teme od znacaja za fiskalnu kontrolu ili teme koje promoviSu gradansko ucesce,
a mogu ih predloziti i gradani, OCD ili bilo koja druga institucija koja je zainteresovana da promovise
ja¢anje gradanskog uces¢a u kontroli upravljanja javnim sredstvima.

Slika 6. Strategija za participativnu fiskalnu
kontrolu Generalnog kontrolora Kolumbije

Osnovne oblasti obuka se svode na kljuéne teme koje su nuzne za razumevanje funkcionisanja javnog
sektora i etiCkih pitanja, nadzora institucija i participativne fiskalne kontrole. Obuhvaéeni su i elementi
kao Sto je, npr. drzavna

ycamo interpore? ‘i;,\
Denunce struktura, odgovornost
T e R e i vlasti, ustavni i zakonski
o e DLicte preseir Sude 3 rigimibre Contral_oria General de la - . v v
prop o ae om0 Repdblieat okviri koji uvode ucesce

gradana u  utvrdivanje
finansijske  odgovornosti,

Segun el origen de los recursos:

.,:.,m":. = Sontsaiezia” ; L

i kao i peticie gradana.

iQué debe contener W 4

L aiiras? Obuke se takode tiCu
-

vestina vezanih za
Sequr 18 siescon de Denuncie sektorske oblasti sa aspekta
e upravljanja javnim
= sredstvima, npr. u sektorima
o . Zivotne sredine, zdravstva,
obrazovanja, pijace vode i

Slika 7. Primer promotivnog materijala Generalnog Kontrolora osnovnih sanitarnih uslova,
Kolumbije itd. U organizovanju ovih
obuka, Uprava za uceSce

] for

[, squitn o quienes son o responsables? |
| ;. Come se dieron los hechos? ‘

1]
%
i o |
| 3 iEnquéfecha ocurrieron? oy
| = gEnquEenﬂdady!Dnagr_vngra .

Al correo Electronic




I N B W BB VRIi gradansko ucesce - vanevropska praksa I

gradana saraduju sa nadleznim resornim organima (ministarstva, decentralizovani entiteti). Konaéno,
obraduju se i teme kao npr. timski rad, liderstvo, reSavanje konflikata, planiranje grupnih aktivnosti i
uspostavljanje gradanskog nadzora i izveStavanje lokalnih vlasti.

Svaka godina zapoCinje planiranjem aktivnosti obuke koje ¢e se prosiriti tokom godine i koje Ce biti
realizovane u skladu sa smernicama koje je Direkcija definisala. Zahtevi gradana za obukom se
reSavaju po priemu u nadleznu jedinicu. U
sluCaju da se zahtevane aktivnosti obuke
uvrste u ponudu Programa, Direkcija ili

Lo . . direktno ili preko strateSkih partnera na
promociju i razvoj gradanskog nadzora, koja ) AR ) :
programira i realizuje obuke za gradane u Iokalpom nlyou (Iovkalnl i opstinski org'a'nl, kao |
razlicitim oblastima od znacaja za ucesée gradana ~ drugi organi kao sto su ombudsmani i lokalni
u nadzoru nad javnim finansijama. Gradani i kontrolori),  obavestava organizaciie  u
OCD mogu predlagati teme obuka. zavisnosti od njihovog interesovanja za
odredeni sektor u kojem se promovise
gradanski nadzor.

VRI Kolumbije ima posebnu Direkciju za

Procedure su uskladene sa Integrisanim sistemom upravljanja i nadzora kvaliteta CGR i obuhvataju
formulare koji se moraju popuniti u sluaju svake interakcije sa gradanima. Ovi formulari se izmedu
ostalog koriste kako bi se merilo zadovoljstvo gradana, potom kao dokazi o planiranju i odobravanju
svake aktivnosti iz Informacionog sistema za uce$ce gradana (SIPAR), kao i u svrhe prikupljanja
dokumenata koja proizilaze iz rada sa OCD (inputi za fiskalnu kontrolu).

Vrhovni sud revizije Hondurasa (Tribunal Supreior de Cuentas - TSC), kroz projekat koji je sproveden
uz podrsku Svetske banke, organizovao je aktivnosti je kako bi upoznao gradane sa svojim radom i
procedurama, kao i specijalne obuke za gradane na teme nadzornog sistema. Uspeh programa
ukljuCivanja gradana i OCD u rad TSC se ogleda i u Cinjenici da je svakom javnom predstavljanju
rezultata revizije prisustvovalo oko 1200 gradana.'® Otvorena je Direkcija za gradansko uceSce koja je
s ciliem podizanja svesti gradanima o radu TSC i temama vezanim za rad institucije, kreirala module
koji podstiCu ucesce i izvrSavanje drustvene revizije. Takode je sprovodila treninge na teme organizacije
drzave, zakonodavstva vezanog za pristup informacijama od javnog znafaja, Zakona o javnim
nabavkama, standardima za jaanje transparentnosti i finansijske odgovornosti kao i u vezi sa drugim
pitanjima koja se tiCu u¢eS¢a u radu TSC-a kao Sto su npr. gradanska kontrola, drustvena revizija i
Zalbe gradana. Moduli su kreirani i prema zahtevima gradana, ali je u tom smislu ponuda ograni¢ena
zbog manjka finansijskih sredstava. Namenjeni su gradanima na nivou opstina i odrZavaju se uz pomo¢
opstinskih vlasti i OCD aktivnih u odredenoj opstini.

U okviru VRI Venecuele — Generalnog kontrolora Republike (CGR), nalazi se Kancelarija za usluge
gradanima, koja sa svojih osam zaposlenih ima za cilj da priblizi tematiku fiskalne kontrole gradanima,
te da prima i daje savete i informacije koje se odnose na upravljanje javnim sredstvima i uceSce
gradana. Takode se na mese¢nom nivou i prema zahtevima gradana, organizuju i druge aktivnosti
poput konferencija o jatanju gradanske mo¢i i obuke o drustvenoj kontroli, funkcionisanju Kancelarije za
usluge gradanima, funkcionisanju opstinskih saveta i finansijskoj odgovornosti opstinskih saveta.
Sprovode se i obuke gradana fokusirane na temu uée$c¢a gradana.

Kako je uceSce gradana fundamentalni element Ustava Venecuele, CGR ima veliki znaCaj u ocima
politiCkih institucija i gradana. Stoga, kao Cetvrti cilj institucije navodi se jaCanje gradanskog u¢es¢a u
vrSenju kontrole javnog upravljanja. Ovaj cilj ima sledece specifiéne ciljeve:

154 Nino, Ezequiel.
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a. Promovisanje obuka gradana kako bi se vrsila kontrola javnog upravijanja,
Optimizovanje mehanizama uc¢e$¢a gradana u vrSenju kontrole upravljanja javnim finansijama,
Konsolidovanje Kancelarije za usluge gradanima Generalnog kontrolora Republike kao
reference u ostvarivanju najboljih praksi u u¢e$éu gradana.

U tom smislu, ¢lan 28. Standarda gradanskog u¢eS$c¢a navodi da ¢e se s ciliem integracije gradana u
kontrolu, izmedu ostalog, razviti obrazovni programi i obuke, kao i savetovanja u oblasti fiskalne
kontrole, pravne, interne kontrole i evaluacije radova i usluga, kao i promovisati kultura podnoSenja
zalbi gradana u vezi sa administracijom, upravljanjem javnim sredstvima ili imovinom. ' Prema zakonu
gradani mogu da podnesu organima fiskalne kontrole predloge inicijativa koje se odnose na
ostvarivanje prava na u¢eS¢e gradana u fiskalnoj kontroli, kao Sto je odrzavanje tribina, predavanja i
seminara u vezi sa ostvarivanjem prava uceS$¢a gradana u fiskalnoj kontroli. Zakon takode nalaze da
organi fiskalne kontrole u okviru svojih ovlad¢enja procenjuju inicijative predlozene od strane javnosti, 1%
imajuéi u vidu, izmedu ostalog, godidnji plan rada i doprinos zajednici. Organ fiskalne kontrole
obave$tava podnosioca o rezultatu procene i ukoliko se prihvata predlog, obaveStava takode o
aktivnostima ili merama koje ¢e usvajiti.

VRI Kostarike promoviSe strategiju uceS¢a gradana kroz Cetiri komponente: usluge gradanima,
pruzanje informacija gradanima, obuke gradana i artikulisana kontrola. Naime, VRI ima za cilj da
obezbedi dostupnost i olakSa pristup

informacijama od javnog znacaja, u smislu
kvaliteta i azuriranosti, kao i jasnoce i VRI Kostarike posebno radi na osposobljavanju
razumljivosti. Obuke za gradane imaju za cilj gfad””“ za Zktwno ucesce u 8rﬂd€{”5k0] kO’?fmll/
da pospese sposobnosti gradana i gradanki €€ S postizZe da se kroz obuku direktno ojacava
za aktivno uceS¢e u gradanskoj kontroli. Na (.imswem.l. kontrola,' 4 7ie santo pruzaju Ops.t ¢
. . informacije gradanima. Koriste se i kursevi e-
ovaj nacin se postize da VRI kroz obuke . . . o
o N obrazovanja, ali su kanali komunikacije uvek
ojacava druStvenu kontrolu, a ne samo da

. 3 _ prilagodeni specificnoj ciljnoj grupi.
pruza opSte informacije gradanima bez

uspostavljanja mehanizama pristupa. Drugim
re¢ima, ovako se zadovoljavaju oCekivanja i
zahtevi gradana, omogucavajuci im pritom da $to taénije identifikuju one oblasti u kojima VRI Kostarike

Postoji nekoliko kanala kroz koje ova VRI stupa u kontakt sa gradanima, u zavisnosti od cilja aktivnosti
koje se odvijaju. Neki od ovih kanala su elektronski (npr. informacioni sistemi, kursevi elektronskog
obrazovanja, elektronska posta, obrazovni moduli za srednje Skole, itd.). Takode postoje li¢ni kanali kao
npr. posete opstinama, u¢e$ée na sajmovima gradana i radionice u obrazovnom sektoru. Aktivnosti sa
svojim odredenim kanalima odgovaraju konkretnim ciljevima obracanja specificnoj ciljnoj grupi. Za
identifikovane potrebe obracanja ili primanja zvaniénog zahteva, jedinica zaduzena za odredenu temu
kreira aktivnost i bira kanal sprovodenja aktivnosti.’® Nakon $to nadleZni organi (rukovodeéi nivo u

155 Standardi za promovisanje u¢esca gradana. Sluzbeni glasnik Venecuele br. 356.314, 20. avgust 2007. godine.

156 Prema Organskom zakonu o CGR i Nacionalnom sistemu fiskalne kontrole, Nacionalni sistem fiskalne kontrole se
sastoji od organa, struktura, resura i procesa koji su pod rukovodstvom CGR i deluju u koordinaciji kako bi se postigao
jedinstven pravac sistema i procedura kontrole koji doprinose dostizanju ciljeva raznih organa i organizacija javnog
sektora, kao i postiglo adekvatno funkcionisanje javne uprave. To su Generalni kontrolor federacije, kontrolori drzava,
okruga i opstina, generalni kontrolor nacionalnih oruzanih snaga, jedinice za unutrasnju reviziju drzavnih tela, nacionalni
nadzornik interne revizije, vrhovni zvanicnici kao i izvr$ni i rukovodilacki nivoi javnih entiteta, i konacno sami gradani.
Dostupno na: <http://www.sunai.gob.ve/images/stories/PDF/Ponencias/EF/Evol_ctrol_fisc_vzla_AG_CGR.pdf>

157 U okviru Generalnog kontrolora Kostarike postoje slede¢a odeljenja: Odeljenje za operativnu i evaluacionu reviziju,
Pravno odeljenje, Odelienje za administrativne ugovore i Odeljenje za upravljanje podrskom pod €ijim okriliem su
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okviru jedinice Generalnog kontrolora ifili Kancelarije kontrolora) usvoje aktivnost, ona moze i da se
sprovede. U zavisnosti od potrebe, u nekim slu¢ajevima se aktivnost uspostavlja kao redovna praksa,
dok se u drugim izvrSava jednokratno.

Unutra$niji pravilnik koji se nalazi u okviru Poglavlja IV Politike dobre korporativne uprave (Politika 21:
Obaveze finansijske odgovornosti, Politika 22: Obaveze za gradane, Politka 23: Aktivnosti
transparentnosti, Politika 25: Promocija finansijske odgovornosti) predstavija normativni okvir za
ukljucivanje gradana. Proizvodi se kreiraju za odredenu publiku, sa ciliem da se postignu rezultati u
nekim oblastima za koje se smatra da su od fundamentalnog znacaja za jacanje kontrole, sa nalaskom
na sektor obrazovanja. Tako npr. postoje razliCiti grafiCki materijali sa informacijama o Generalnom
kontroloru Kostarike, funkcijama institucije kao i nacinima podnoSenja Zalbi. Takode se razvijaju
pedagoske aktivnosti i prezentacije kako bi se odgovorilo na potrebe obrazovnog sistema. Konaéno,

uspostavljeni su onlajn kursevi i tehnicke

prezentacije  posvefene  zvani¢nicima u
VRI Kostarike kreira ciljne grupe svojih programa — drzavnoj administraciji i drugim ciljnim
obuke tako da se obezbedi multiplikativni efekat grupama. Ciline grupe kreiraju se tako da se
znanja. Posebna paznja pridaje se potrebama
sektora obrazovanja, pa postoji modul namenjen
nastavnicima, kako bi se teme finansijske kontrole
i gradanske kontrole uvele u nastavu za decu

proizvede multiplikativni efekat znanja. Smatra
se da su obuke od vitalnog znacaja za jaCanje
funkcije kontrole i nadzora javnih finansija.

uzrasta od 15 godina. Posebni kursevi su Onlajn kursevi koji se ti€u javnih nabavki
osmisljeni za nove vlasti na nacionalnom i ciljano su kreirani za drzavne sluzbenike Koji
lokalnom nivou, kako bi se zvanicnici obucili na su odgovomni za javne nabavke. Potom,

teme u vezi sa finansijskom kontrolom, javnim

) obrazovni program za jaCanje kapaciteta
nabavkama, itd.

interne  revizijle na teme istraga |
administrativnin procedura namenjen je pre
svega internim revizorima i drzavnim
sluzbenicima u javnom sektoru, i vezan je za procese u okviru administracije. Takode postoje i kursevi
za nove vlasti bilo na nacionalnom ili lokalnom nivou kako bi se osposobili novi visoki zvaniénici,
poslanici, gradonacelnici i opstinski zvani¢nici na teme strateSke relevantne i vezane za kontrolu, javne
nabavke, rezim zabrana i delokrug antikorupcijskog zakona. Naime, uspostavljen je i program obuke za
opstinske zvani¢nike tokom kojih su organizovane posete lokalnim vlastima tokom cele godine kako bi
se zvaniénici upoznali sa pitanjima procedura u vezi sa fiskalnom kontrolom, nadzorom nad
upravljanjem javnim sredstvima, i sl. Modul pedagoskog posredovanja je uspostavljen u saradnji sa
drugim institucijama koje su zaduzene za kontrolu i namenjen je nastavnicima kako bi od devetog
razreda (zavrSni razred osnovnog obrazovanja, uzrast od 15 godina) uveli teme koje se tiCu
demokratije, politike i gradanske kontrole, VRI, itd.'%® Takode su organizovane i radionice za uCenike
koje se tiCu relevantnih institucija kontrole kako bi se podigla svest o glavnim organima revizije i
njihovim funkcijama, kao i radionice i obuke novinara u cilju adekvatnijeg i kvalitetnijeg izvestavanja.
Institucija ucestvuje na i sajmovima gradana, na kojima diseminuje informacije.

U okviru Programa za Gradanski nadzor (oblik drustvene revizije) Generalni kontrolor Perua je razvio
kurseve i nastavne programe koji se moraju proci kao priprema pred samo uce$ée gradana. Za sada
postoji Program za mlade revizore koji podrazumeva aktivnosti gradanskog nadzora koji obavljaju
uéenici zavrSne godine srednje Skole da bi uz podrSku svojih nastavnika pripremili izveStaje rezultata

Jedinica za upravljanje ljudskim resursima, Jedinica za informacije, Centar za obuke, Interna pravna jedinica, Jedinica
za administrativno apravljanje i Jedinica za finansijsku administraciju.

158 Generalni kontrolor Republike Kostarika. Médulo de mediacién pedagégica. Dostupno na:
<http://www.conamaj.go.cr/images/modulo/index.htm>



I Civilno drustvo i gradani u procesu eksterne revizije I N N I

tzv. Skolskih nadzora svojim Skolama, opStinama i drugim relevantnim lokalnim institucijama. Ovaj
Program se sastoji od tri komponente: jaCanje kapaciteta, razvoj edukativnog materijala i
implementacija nadzornih aktivnosti. Naime, u okviru prve komponente, Ministarstvo prosvete je
proizvelo povelju ,Etika, gradani i druStvena obaveza“ koja ima za cilj da sazove izabrane nastavnike
Sirom zemlje kako bi prodli obuku od 220 sati koja se izmedu ostalog ti¢e drzavne uprave, kontrole
vlasti, borbe protiv korupcije i gradanskog uces¢a. Ovaj kurs se 2010. godine fokusirao na izradu pilot
programa za Skolske revizije kad je uspostavljen Priruénik ,Promovisanje gradanskog uce$¢a u
Skolama.” U okviru komponente razvoja edukativnog materijala, izradeni su vodi¢i za nastavnike i
koriscen je prethodno pomenuti Prirucnik. Kako bi se aktivnosti gradanskog nadzora realizovale na
adekvatan nacin, nastavnici koji su sami prosli obuku pod prvom komponentom programa, odrzavali su
radionice i pruzali su tehni¢ke smernice za pravilno izvrS8avanje gradanskog nadzora npr. u vezi sa
izradom izvestaja i pra¢enja preporuka. %

ii. UceSée u imenovanju kontrolora, revizora i drugih visokih zvani¢nika VRI

Pri izboru i imenovanju generalnog drzavnog kontrolora, Ustav Venecuele predvida u Clanu 279. da
Eticki republicki savet saziva Komisiju gradana za procenu nominacija, koju Cine predstavnici raznih
sektora druStva. Na ovaj nacin se unapreduje javni proces kroz koji se dolazi do uZeg izbora
predlozenih sluzbenika za svaki organ koji je u sluzbi gradanima, a koji se potom dostavlja Narodnoj
skupstini na razmatranje. Glavni sluzbenik
organa generalnog drzavnog kontrolora biva

izabran glasovima dve trecine poslanika, U rokU {1 Venecueli se za izbor generalnog driavnog

od najviSe trideset dana. Ukoliko izbor Komisiie  kontrolora saziva Komisija gradana za procenu

ne dobije saglasnost u parlamentu, raspisuje se nominacija, ¢iji izbor potvrduje parlament.
referendum, na kojem gradani neposredno  Ukoliko kandidat kojeg predlozi Komisija ne dobije
odluéuju o izboru rukovodioca VRI. U  saglasnost u parlamentu, raspisuje se referendum,
slu¢ajevima kada se ne sazove Komisija gradana 124 kojem gradani neposredno biraju rukovodioca
za procenu nominacija u roku koji je predviden VRL

zakonom, parlament nastavija sa imenovanjem
glavnog sluzbenika. 60

Mehanizam uceS¢a gradana u imenovanju kontrolora, revizora i drugih visokih zvani¢nika VRI se u
slu¢aju Kolumbije svodi na odabir zvaniénika Generalnog kontrolora $to je zapravo mali broj
zaposlenih u instituciji. Nakon $to su kandidati predstavljeni javnosti, gradani u izvesnom periodu mogu
da poSalju elektronskom poStom svoja mi$ljenja 0 nominacijama. 6

Kada je 2008. godine Senat razreSio ¢lana VRI Dominikanske Republike — Revizorske komore,
nakon ¢ega su i ostali €lanovi u strahu od iste sudbine podneli ostavku, OCD su predloZile da se uvede
transparentni mehanizam imenovanja kontrolora. Ideja je bila da biografije kandidata kao i izjave o
njihovim primanjima i imovini budu dostupne javnosti, kako bi i gradani bili informisani i aktivno uklju€eni
u proces. 162

159 Prema odkovorima na upitnik koji je prosleden Generalnom kontroloru Republike Peru.

160 Prema odkovorima na upitnik koji je prosleden Generalnom kontroloru Venecuele.

161 Za viSe informacija posetite internet stranicu Kancelarije Generalnog kontrolora Kolumbije:
<http://lwww.contraloriagen.gov.co/>

162 Nino, Ezequiel.
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iii. UceSce u planiranju revizije: podnesci gradana

U okviru Odeljenja za institucionalne odnose i konvencije VRI Argentine (Auditoria General de la
Nacion - AGN), postoji Odsek za gradansko u¢eSce sa 3 zaposlena koji je zaduzen za komunikaciju sa
OCD i obradu prijava gradana. Prijave gradana su podvrgnute procesu provere kojim se procenjuje da li
je podnesak relevantan za buducu reviziju na temu koja je prijavijena. Odredbom br. 55/99-AGN se
denominacija ,zalba“ iz Odredbe br. 235/93-AGN kojom se usvajaju Standardi procedure za
blagovremenu obradu dokumentacije, Ured za
ulaz i izlaz AGN i postupak odobravanja

podnetih Zalbi, menja u ,prijava."163

Prijave gradana u Argentini u principu treba da
budu potpisane i treba da sadrzZe ime,
identifikacioni dokument i adresu podnosioca.
Izuzetno, mogu se razmatrati i anonimne prijave,
ukoliko su potkrepljene dokumentacijom ili
dokazima.

Svaki dokument koji je predat ili dostavljen
AGN od strane bilo kog fizickog ili pravnog lica
smatra se ,prijavom* ukoliko se bavi pitanjima
nezakonitosti ili nepravilnosti ugovora, akata,

ili dela i propusta lica i organa koji podlezu

eksternoj reviziji. Podnesci su prihvaceni
samo ukoliko teme spadaju pod delokrug
funkcija koje obavlja institucija. Naime, prijava mora biti u pisanoj formi i potpisana, ukljuéujuci ime,
identifikacioni dokument i adresu podnosioca. Ona mora takode sadrzati detaljan opis situacije i pratecu
dokumentaciju za koju se smatra da je relevantna za slu¢aj. Ukoliko su prijave primljene elektronskim
putem, istim medijumom se podnosioci obavestavaju o propisanom obrascu koji je neophodan kako bi
prijave bile uzete u obzir. U nekim slucajevima, Kolegijum revizora moze razmotriti i anonimna
dokumenta kao ,prijave,” ukoliko su propracena potkrepljujuéom dokumentacijom ili dokazima, ¢ime se
potvrduje verodostojnost iskaza i predstavljenih Einjenica.

Sistema de Informacion para la Participacion Ciudadana

Specijalizovana Direkcija za gradanske usluge sa 37
zaposlenih, pod okriliem Kontrolora za gradansko
uceSce Generalnog kontrolora Republike Kolumbije
(Controloria General de la Republica - CGR),
zaduzena je za prijem, obradu, pracenje i
izveStavanje o podnescima koji su predati u vezi sa
fiskalnom odgovornoS¢u vlasti. Bitno je istaci da
njen uspeh lezi umnogome u samoj €injenici da su
informacije 0 mogucénostima i kanalima podno3enja
@ Zalbi istaknute na jasan nacin i Siroko diseminovane
kao $to je to ve¢ prethodno ilustrovano. Informacioni
sistem za uCeS¢e gradana (Sistema de Informacién
de Participacién Ciudadana — SIPAR) obezbeduje
lak pristup i registrovanje Zalbi preko onlajn portala.

Takode, vazno je to to su informacije o istragama i
’ sporovima Koji su rezultat Zalbi gradana dostupne
jer na ovaj nacin gradani imaju uvid u tok procesa i
konacne rezultate svojih doprinosa. Naime, data je
mogucénost gradanima da prate status svoje zalbe
kroz mehanizam koda za pracenje koji je unet u
specijalan  kompjuterski program, $to je opet

Seleccione el tipo de usuario
© Usuario identificado

© Usuario andnimo

Informacion

[Respetado ciudadans,

La Contraloria General de |2 Replblica valora la én ciudadana como en la luchal
lcontra la corrupcidn y en el mejoramient de Ia gestidn publica, por ella e permite el registro via web de ls,
siguientes tipos de solicitudes

» Denuncias sobre presunto detrimento del patrimonia piblica del orden nacional
* Quejas sobre la prestacidn de senvicios de la Contraloria General de |a Repiblica
 Solicitud de desarrollo de actividades de promocién

* Otras solicitudes

4si mismo ha dispuesto dos formas dé registra de sus datos

(Opcién 1. Usuario identificado, en Ia cual se solicitara el registro de sus datos personales, los cuales|
serdn mantenidos bajo reserva y s6 |o serdn usados para convocarlo a los eventos de capacitacin y|
deliberacién programados porla Contraloria General de la Repiiblica, que puedan ser de su interés. Con|
lesta opcidn puede registrar cualquier tipo de solicitud

Opei6n 2: usuario andnimo, en donde s6lo es requerido el registro de su correo electrénico; esta opcion le
permite el registro de denuncias v quejas, U

L] (@) sorTrasoria

Bienvenido al Sistema de Informacion de Participacion Ciudadana - SIPAR.
Para ingresar al sistema, el administrador debié haber creado antes su usuario y haberle
suministrado la clave de acceso. Si ya posee su usuario de ingreso, por favor digite Ia informacion en
el siguiente formulario. Si no la tiene aiin, por favor comuniquese con el administrador del sistema.

Entrada al sistema

Usuario &

Registrar Ciudadano
Olvidé mi clave

Slika 8. Primer anonimne registracije
gradana u Zalbeni mehanizam Kolumbije -
SIPAR

163 Uredba AGN No. 50/04. < http://lwww.agn.gov.ar/informes/Reglamento_Pres_Resol_50_2004.pdf>
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najrazvijenija praksa u regionu kada su u pitanju Zalbeni mehanizmi.'®* U okviru institucionalne politike
Zalba gradana se procenjuje kao fundamentalni input za izvravanje fiskalne kontrole i nadzora, tako da
broj zalbi i prijavljene teme predstavljaju jedan od vaznih Cinilaca u odabiru subjekata revizije. Takode, u
okviru Memoranduma o uspostavljanju svih revizija se ukljuéuje posebna odredba kako bi se osiguralo
pracenje zalbi.

Normativni okvir je dat u Proceduri o poStovanju prava peticije u Generalnom kontroloru Republike, kao
i izmedu ostalog, Ustavom Kolumbije, Zakonom 42 iz 1993 , Zakonom 489 iz 1998, Dekretom 267 iz
2000, Zakonom 850 iz 2003, Zakonom 190 iz 1995, Zakonom 734 iz 2002, Zakonom 1474 iz 2011,
Zakonom 1437 iz 2011 i Vodi¢em o drzavnoj reviziji — Revizija. Ovom procedurom je predvidena obrada
dokumenata koja su gradani podneli instituciji, njihova klasifikacija, kodifikacija, odgovori, strategije za

procesno i materijalno pracenje

@ s B i ) odgovora, kao i rokovi za
[ wovsom | Sitems de Wlormacion para 1 ParicIpecion Chudadana dostavljanje odgovora
oK Aqui podrd registrar las solicitudes que desee realizar a la Contraloria General de la Repibica .

F . gradanima.

{ :z::::s :::::: Seleccione el tipo de solicitud que desea realizar

Queja © Denuncia

xCemar sesién [Si Gesea car a conocer REChos Que PUECEN eS1ar CONfigurando un PoSIdIe MaNeJo iNegular o eventual detrimento de

pienes o foncos de Ia Nacién o una indebida gestién fiscal

Procedura o poStovanju prava
Alcalcia Municipal ce Barranco De Lobda - Bolivar - petICIJe u Generalnom
Acalcia Municipal Ge Barranguilla - Aantico f— . . v
Alcaldia Municipal de - Cesar B | kontroloru Repubhke’ inace u

Belaicazar - Caldas

HCIp. Belen - Boyacd k . S. t |. . .
Alcalgia Municipal de Beién - Narif

Aca Uuniopal e Belen Ds E3ira -Chocé OKkviru oistema za upravijanje |

Alcalcia Municipal ce Belén De Los Andaquies - —_— v .

Aicalcia Uunicip on De Umbiia - Risaralda kontrolu reguhse razvoj

[Facha de ocurrencia de los hechos” | Acalcia Municipal de Bello - Antloquia !

Alcalcia Municipal ce Belmira - Antioquia . . . .

Bein - Cundnamarca _| aktivnosti koje su pokrivene

Departamento” =< ED“"I‘“

v
unidglo Alcaldia Municipal de Beteitrva - Boyacd 1 Strategljom 0 uslugama

Alcaldia Municipal de Betulia - Antioquia

Alcaldia Municip

Hechos™

Alcalaia Municipal de Betulia - Santander

Parionst knrates Acaidia uripal 6 B - Cuncinamarea gradanima i definiSe aktere koji

Alcalcia Municipal de Boavita - Boyacd
Alcalgia Municipal g Bochalema - Norte De Sant

T aecsion E su odgovorni u svakoj fazi
procesa obrade podnesaka
(prijava i zalbi). Cilj jeste da
nijedan dokument koji potice od
gradana ne ostane
nezabelezen i da se na svaki
od njih odgovori blagovremeno
i efikasno. Procedura uspostavlja razliku izmedu ,zalbe” i ,prijave.“ Naime, obi¢na zalba podrazumeva
situaciju kada gradanin daje CGR-u do znanja da se desila moguc¢a neregularnost u radu sluzbi koje su
zaduZene za unutrasnju kontrolu. Disciplinske zalbe su svi oni sluCajevi u kojima ponaSanje drzavnog
sluzbenika koje se daje na znanje CGR-u predstavlja disciplinski problem, i koji spadaju pod
nadleznosti Kancelarije za disciplinsku kontrolu. Konacno, prijava bi trebalo da navodi Cinjenice ili
postupke kojima bi mogle da se dokazu nepravilnosti ili nesvrsishodnosti u upravljanju finansijskim
sredstvima.

Slika 9. Prijava predloga za reviziju u SIPAR, Kolumbija

Prema istrazivanju iz marta 2013. godine koje . . -
je sprovela Direkcija za usluge gradanima sa U proceduri postupanja po podnescima gradana u

dliem da izmeri stavove gradana koji su Kolumbiji napravljena je distinkcija izmedu Zalbi i
koristili SIPAR, preko 90% od priblizno 1000 P10 Pri cemu prijava treba da navodi cinjenice
ispitanika smatra da im je usluga pruzena ili p Oswpke k,o,ﬂ.mu mogu da se d(,)kazu
blagovremeno, da je ispunila  njihova nepravilnosti ili nesvrsishodnosti.

oCekivanja, te da su im pruzene informacije
bile od koristi. 165

164 Za viSe informacija posetite: <http://186.116.129.17/sipar/>
165 Kontrolor za u¢e$¢e gradana, Direkcija za usluge gradanima. Merenje Medicion de la satisdaccion del cliente
ciudadania. Enero — Decembre 2012. Mart 2013. Dostupno na: <http://www.contraloria.gov.co/>

[]]] ]
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3 5y Pod  okriljem Kancelarije za
Kancelarija za drustvenu v .
kontrolu drustvenu  kontrolu  u  okviru

Revizorske komore Dominikanske

odelienje koje je zaduzeno za

prijem i obradu zalbi gradana.166
Sektor za objavljivanje Sliéno  proceduri  u  Kolumbiji,
‘”fwmackifni’rglri Ueene gradanima  je  omoguéeno

proveravanje  statusa  Zalbe.

Tehnicar za prijem Zalbi Tehnicar za objavljivanje Takode, gradanima se dostavlja

odluka o tome da li je nakon

Odeljenje za prijem i
obradu Zalbi

Slika 10. Organizaciona struktura Kancelarije za evaluacije  Zalba  procenjena
drustvenu kontrolu u okviru Revizorske komore adekvatnom te je prosledena
Dominikanske Republike Generalnom direktoratu revizije

kako bi bila ukljuéena u Godisnji plan revizije. Upravljanje Zalbama gradana je regulisano Ustavom
Republike, Clan 246., Clanom 7. Zakona 10-04 Komore revizije i ¢lanovima Uredbe primene ovog
zakona, kao i Clanom 15. Zakona 1-12 o dru$tvenom ugeséu gradana.

Zanimljiv je i dominikanski Sistem 311 za usluge gradanima pod okriliem strategije elektronske uprave
koji predstavlja glavno sredstvo preko kojeg je moguce podneti Zalbu, prijavu i reklamaciju, preko onlajn
portala ili pozivom na 311, da bi one potom
bile kanalisane nadleznim organima. Sistem je
uspostavljen Dekretom br. 694-09 od 17.
septembra 2009. godine. Zalba je definisana
kao usmeno ili pismeno obavesStenje
nadleznog organa o delu koje se moZe
okarakterisati kao zlo€in ili administrativni
prekraj, dok se pod prijavom podrazumeva
iskazivanje nezadovoljstva ponaSanjem ili radom drzavnih sluzbenika. Reklamacijom podnosilac
zahteva bolju uslugu od strane drzave. Cilj Sistema je da ojata kanale komunikacije sa OCD i
gradanima i olakSa im proces uceSca.'® Institucije koje su obuhvacene su Drzavni sekretarijat
predsedniStva, Nacionalna etiCka komisija za borbu protiv korupcije, Generalni kontrolor, Drzavno
tuzilaStvo Republike, Nacionalni savet za drzavnu reformu, Nacionalna direkcija za kriviéno gonjenje
administrativne korupcije, Generalna direkcija za javne nabavke, kao i Predsednicka kancelarija za
informacione tehnologije i komunikacije. Na ovaj nadin se smanjuje vremenski period za prijem i obradu
podnesaka gradana na finansijski efektivan nacin $to pospesuje efikasnost drzavnih organa i dovodi do
veceg zadovoljstva javnim uslugama. Takode istaknut je statistiCki doprinos koji se moze iskoristiti
prvobitno za merenje uéinka drzavnih institucija kao i podr8ka pri donoSenju odluka.

U Dominikanskoj Republici funkcionise Sistem
311, koji omogucava gradanima podnosenje Zalbi,
prijava i reklamacija preko onlajn portala ili
pozivom na broj 311, nakon cega se takvi podnesci
kanalisu ka nadleznim organima.

Vrhovna revizija Federacije Meksiko (Auditoria Superior dela Federacion de Mexico — ASF) uspostavila
je participativni mehanizam — Eticku liniju za Zalbe (LED), sa ciliem prikupljanja informacija i Zalbi
gradana koje se potom obraduju da bi eventualno bile inkorporisane u Godidnji plan revizije. % Na ovaj
naéin LED predstavlja otelotvorenje cilja ja¢anja uée$¢a gradana iz StrateSkog plana ASF za period
2011-2017.169

166 \/ideti: Internet stranica Revizorske komore Dominikanske Republike: <http://www.camaradecuentas.gob.do/>

167 Za viSe informacija posetite: <http://www.311.gob.do/>

168 Montero, Guillan Aranzazu.

169 Cilj 3.4. Jacanje gradanskog uceS¢a u fiskalnom nadzoru. Za viSe informacija: Auditoria Superior de la Federacion.
Plan Estratégico de la ASF 2011-2017. Meksiko, januar 2011. Dostupno na: <http://www.asf.gob.mx>
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Zanimljivo je da OCD nisu te koje su zasluzne za osnivanje i institucionalizaciju LED-a, ve¢ Juan
Manuel Portal Martinez, Vrhovni revizor, koji je 2009. godine uvideo mnogobrojne potencijalne koristi
ovakvog mehanizma. Naime, ASF je 2010. godine sprovela studiju koja je utvrdila da gradani smatraju
u meksi¢kom kontekstu. Uspeh LED-a nakon pet meseci pilot programa je doveo do institucionalizacije
prakse, §to ukljucuje i odgovarajuce finansijske i ljudske resurse. lako ASF jo$ uvek razvija smernice
kako bi mehanizam bio u potpunosti integrisan i institucionalizovan u okviru ASF-a, LED funkcioni$e od
maja 2011. godine. 7

Kancelarija za usluge gradanima se nalazi u okviru Kancelarije kontrolora Venecuele i sastoji se od
Odseka za informisanje i promovisanje javnog uc¢esc¢a i Odseka za zalbe, prituzbe, predloge i zahteve.
Kljuéni pravni dokument koji regulie upravljanje prituzbama su Standardi za promovisanje uceS¢a
gradana koji navode da prituzbe moraju biti podrzane, primliene, obradene i reSene. Naime, prema
ovim Standardima, ,gradani pojedinacno ili kolektivno, neposredno ili preko svojih izabranih
predstavnika, ili kroz organizovane zajednice, mogu da podnesu Kancelariji za usluge gradanima svoje
Zalbe, prituzbe, predloge i zahteve.” Prema Uputstvu o prituzbi (Uredba br. 01-00-55 , od 21. juna
2000), da bi prituzba bila efektivna, podnosilac mora da:

a. Poveze Cinjenice koje po njegovom misljenju predstavljaju nepravilnosti u upravljanju javnim
sredstvima i resursima,

Naznaci ko se smatra osumnji¢enim,

Pruzi dokaze koji ¢e pomoci VRI da proveri te navode,

Prilozi jasne i taéne informacije,

e. Podnese Zalbu usmeno, u pisanoj formi ili u elektronskom obliku.

Kancelarija za usluge gradanima najpre odlucuje da li organ ili entitet ima moguénosti da obradi zahtev.
Nakon obrade, ukoliko se utvrdi da prituzba ne spada u nadleznost institucije, kanalise se ka
odgovaraju¢im organima. Takode odluka ili odgovor na zalbe, prituzbe, predloge i zahteve mora da se
donese blagovremeno, sa integritetom i u skladu sa sustinskim zahtevima i formalno3¢u slu¢aja.

oo o

U Hondurasu prituzbe koje prima Direkcija za gradansko uceCe (Direccion de Participacion
Ciudadana - DPC) prosleduju se Odeljenju za kontrolu i nadzor Zalbi (DCSD), koje takode analizira i
usmerava zalbe ka drugim direkcijama
Vrhovnog suda revizie (Tribunal

S | Superior de Cuentas — TSC). U okviru
SITEZEN CoMpLANY ove Direkciie postoji Odeljenje za
il el el Wl W Wl W W 8 W kontrolu i pracenje Zalbi koje broji 16
zaposlenih - nacelnik,  dva

THE VERIFIED COMPLAINT NO. 0801-12-356 DISTRICT HO. & EDUCATIONAL
FACILITIES LOCATED IN THE UNITED STATES OF TEGUCIGALPA SCHOOL.

supervizora, 11 revizora, jedan pravni
analitiCar i jedna osoba koja unosi
podatke iz Zalbi u bazu podataka.
DCSD inkorporiSe grupu revizora koji
blagovremeno obraduju prituzbe kako
bi dostavili brz odgovor gradanima o
predmetima od nacionalnog interesa.
Kompleksne zalbe se u zavisnosti od

tematike Salju razliCitim direkcijama
Slika 11. Zakljucci istraga Zalbi koji su dostupni na Vrhovnog suda reviziie kako bi usle u

internet stranici Vrhovnog suda revizije Hondurasa

OF COMPLAINT NO. 1706-11-141 VERIFIED IN BASIC EDUCATION CENTER ROSA
RAMON, DEPARTMENT OF VALLEY, CITY OF GOASCORAN

REPORT NO. 39-2012-DPC-DCSD

REPORT NO. 38-2012-DPC-DCSD

OF COMPLAINT MO. 0703-11-320 VERIFIED IN THE FORECAST NATIONAL INSTITUTE

TR pa o 1
ERQRTNOS Sy 2082 Dec DCSD OF TEACHERS (INPREMA) AND THE UNIVERSITY REGIONAL CENTRE DANLE (UNAR-TEC)

REPORT NO. 36-2012-DEC-DCSD

EPORT NO. P-033-2012-DPC-DCSD OF COMPLAINT . 080

program revizije u buducnosti.

170 |bid.
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Gradanski zalbeni sistem koji se nalazi pod okriliem Odeljenja za kontrolu i pracenje Zalbi uspostavijen
je sa ciliem da se efektivnije obrade Zalbe gradana i OCD koje se ti€u postupanja drzavnih sluzbenika ili
upravljanja javnim sredstvima. Zalbe gradana se uzimaju u obzirom prilikom planiranja reviziie. Prema
internim propisima koji su dati u formi priruénika regulisan je i pojadnjen prijem, analiza, istraga i
izveStavanje o podnetim
zalbama. Takode, ovim se

uspostavljaju opSta pravila za 00 |

postupanje po prituzbama, kao i jzg

forma i sustina Zalbi, kako a0

tehnicki tako i pravno. Zalbe i 20

nepravilnosti se mogu prijaviti 150 1~

ligno ili preko interneta kako bi 1:2

potom Odelienje za kontrolu i o L - - B
pracenje zalbi procenilo da i 2007 2008 2009 2010 2011 2012

prijava spada u nadleznost TSC.

Ukoliko Zalba spada u delokrug  Slika 12. Sprovedene istrage u TSC-u na osnovu Zalbi za
TSC i ukoliko u opisu zalbe  period 2007 - 2012, Honduras

postoji dovoljno elemenata koji

ukazuju na to ko je prijavljen, kada, kako, i gde, ili su navedeni dokazi koji ukazuju na to gde se ove
informacije mogu dobiti, zalba se prosleduje kako bi se sprovela dalja istraga. Potom, u okviru posebne
istrage Direkcija za revizije prikuplja neophodnu dokumentaciju koja bi podrzala zalbu, nakon ¢ega se
priprema izvestaj i odgovarajuca odluka. Izvestaji TSC koji su dostupni na internet stranici institucije,
takode inkorporidu zapise o zalbama gradana.

Tabela 5. Broj primljenih Zalbi, 2007-2012., Honduras
Godina 2007. 2008. 2009. 2010. 2011. 2012.
Primljene Zalbe 180 237 280 294 378 367

Generalni kontrolor Republike Paname razmatra Zalbe gradana, vrSi preliminarnu proveru i procenu i
utvrduje pouzdanost podnetih informacija, kako bi se potom utvrdilo da li postoji dovoljno dokaza da bi
se zalba prosledila jedinici VRI koja je zaduZena za istragu tj. Nacionalnoj direkciji za gradanske Zalbe,
kako bi potom bila ukljuena u proces planiranja revizije. Pravni osnov za upravljanje Zalbama gradana
se nalazi u Zakonu br. 32 iz 1984. godine, Organskom zakonu Generalnog kontrolora kao i Uredbama o
stvaranju Nacionalne direkcije za gradanske Zalbe, procedurama i drugim zakonima kao $to je Zakon o
administrativnim procedurama, Zakon o transparentnosti, itd., koji reguliSu upravijanje i obradu Zalbi
gradana od pocetka do kraja procesa. Za sada ne postoje interni propisi upravijanja Zalbama unutar
VRI, ali su oni u procesu formalizacije. Ovi interni propisi se u osnovi odnose na pristup informacijama
kroz informacione tehnologije kako bi se predstavile Zalbe i proces njihove obrade, dok takode regulisu
rokove faza obrade u skladu sa zakonima i administrativnim procedurama. Nacionalna direkcija za
gradanske zalbe sa 11 zaposlenih, osnovana Odlukom br. 083-DDRH 2006. godine, kao $to je gore
navedeno, bavi pitanjima vezanim za uge$¢e gradana. Sama VRI odrzava kontakte sa razli¢itim
organima vlasti, na celoj teritoriji, te se na neke i oslanjaju prilikom istraga podnetih tuzbi.

7ol []]1
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Medu najvaznijim funkcijama su primanje Zalbi o navodnim nepravilnostima u upravljanju javnim
sredstvima, kroz bilo koji kanal i u skladu sa

sy Danuncs

eemoomeas 5| zakonom, procenjivanje primljenih i prosledenih
' zalbi na istragu odgovarajuéim organima
T 5 Generalnog kontrolora ili drzavnim institucijama

nadleznim za temu odredene Zalbe, saradnja sa
nadleznim organima kako bi proces zadovoljio
interese  drzave, vodenje evidencije 0o
realizovanim aktivnostima istrazivaca, kako bi se
blagovremeno obavestio Kontrolor, dostavljanje
izveStaja o gradanskim prituzbama i akcijama
koje je Direkcija prosledila Kancelariji Generalnog

) Onzenotn el 0oz
RegEm

4 kontrolora, kao i koordinacija sa drugim
[ direkcijama Generalnog kontrolora kako bi se
i — obezbedila neophodna pomoé u razvoju

odgovornosti vlasti.

e o el e e
riTECe CETE 0T E G e eae

] monunct snonima .35

Informacioni kanal — Gradanski zalbeni sistem,

Estos et st sjsto verTscor

=l podstiCe uCeSCe gradana i praktikovanje
el E— vrednosti, etike, transparentnosti i borbe protiv
korupcije. Zalbe gradana u vezi sa lo$im

upravljanjem ili neregularnostima u koris¢enju
javnih sredstava i dobara mogu se priloZiti preko
internet stranice, telefonom preko besplatne
linije, postom, li¢no ili na neki drugi nacin. Ove zalbe se u pojedinim sluajevima prosleduju najvisem
autoritetu institucija koje su prijavljene kako bi bile kanalisane ka organima interne kontrole, dok jedinice
VRI sprovode istragu. Potom se uspostavlja

program praéenja kako bi se blagovremeno

Slika 13. Prijava Zalbe preko Gradanskog
Zalbenog sistema Paname

Waloracion  Invesfigacion  Revision Concluido  Descartado

dostavili odgovori podnosiocima prituzbi 0 denuncis, 22 cumple con los procedimisnts sdecusdcs ilce Ak
statusu nthOVe pruave Gradanskl ialbenl :,-:,‘_.:?;;:;EME el sistema de denuncias. Gracias por su participacion
sistem se razlikuje od drugih gore navedenih

. . . K . 18-Jun-2013
primera Zalbenih mehanizama po tome $to su i S g

k . . o existe & no se encontraron evidencias que sorediten & prusben &
na |nternet Stranlc' panamskog Zalbenog F“Ed‘::. :Er?uncxa:l:; tods vez que Iu.eg: de reslizadss las [.E'SFEGI\"ES
. . . . mv‘estlg.sc::nes.:el cas:.. r:as.s canfl..rms. ELSLI.FLiESt: descrito en la

SIStema dostupne |nf0rmaC|Je 0 Zalbama denuncis. Gracias por su perticipacién ciudsdans.
podeljene u Cetiri kategorije: 1. pod istragom, 2. i
reViZija, 3- pOtpune, ili 4- Odbaéene-171 Na ovaj g;i‘fng::'sa-zdu:r?undsnts esta denuncis s encuentra repetids en la DC-

v . . v . , 8872, |s cusl se encuentra en ramite, no es necesaric repetic Iz misma
naCln GradanSkl SIStem Zalbl OmOgUCava denuncia utilice adecuadamente el sistema de denuncia. Gracia porsu
. o . . . . v . articipacidn ciudadana.
interakciju korisnika i VRI u smislu ukljucivanja e
Zalbi i pracenja njihovog statusa do zavrsetka ili 154un-2012 v

prekida postupka. Kako je ova stranica

dostupna svima, moguée je da se u vezi sa  Slika 14. Sistem pracenja Zalbi koji oslikava faze
zalbama koje su podnete ligno ili preko sajta  obrade Zalbe, Panama

dostave dodatne informacije. 72

Neke od faza u obradi i razmatranju Zalbi su :

171 Za viSe informacija posetite: <http://www.denunciaciudadana.gob.pa/publico/>
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I B B W BB VRIi gradansko ucesce - vanevropska praksa I

1. Prijem Zalbi od strane identifikovanih ili anonimnih podnosioca bilo kojim od pomenutih nacina
podnoSenja, koje se potom unose u internet sistem Direkcije za zalbe gradana gde im se
dodeljuje broj kako bi gradani mogli da prate status svoje zalbe.

2. Evaluacija Zalbe podrazumeva proveru podnetih podataka i utvrdivanje da li Zalba spada u
nadleznost Direkcije.

3. Procena obuhvata analizu prijavljenih informacija i utvrduje se da li postoje osnove za istragu (u
ovom koraku je zalba ili odbacena ili usvojena)

a. Kriterijumi za odbacivanje su npr. nedostatak informacija, nepostojanje neregularmosti,
subjekat Zalbe je prethodno podvrgnut reviziji, dok se takode deSava da podnesak ne
konstituiSe zalbu. Prilikom odbacivanja zalbe, na internet sistemu se obrazlazu razlozi za
ovakvu odluku ili daju instrukcije kojim instancama bi trebalo podneti prijavu ili Zalbu.

b. Usvajanje Zalbe se deSava u momentu kada se nakon analize Zalbe smatra da nije
neophodna dalja istraga. Gradani se obavestavaju po usvajanju Zalbe preko internet Sistema
za zalbe gradana.

4. Komunikacija sa nadleznim organima se odvija putem napomene ili memoranduma kojima ih VRI
obavestava po prijemu Zalbe o prijavljenoj neregularnosti koja je pod istragom i da ¢e proizvesti

izveStaj sa rezultatima istrage.
U okviru Racunovodstvenog suda
“ El Salvadora, postoji Odeljenje za

uceSce gradana sa 12 zaposlenih
koje je =zaduzeno za prijave

(e —— « . korupcije od strane fizickih lica,
£ Bleee bilo da su predstavnici OCD fili

podnosi prijavu: N
o Litno Ger.le.talna koordinacija o ) )
Elektronskim Odeljenje za revizije pojedinci. Pravni okvir se ogleda u
1. lIstraga . . . .
ﬁz::\m gradansko Pravna direkcija Organskoj funkcionalnoj uredbi
ucesce ; . .
Na internet L !“: dolazi do VRI ElI Salvadora, i Uredbi za
o istrage L i
's:;r:sr:::; Interni arhiv Odeljenja obradu zalbi gradana. Ovaj

normativni  okvir  uspostavlja

; . . . L uslove za prijem, analizu |
Slika 15. Mehanizam za ucesce javnosti u finansijskoj odgovore na podnete  Zalbe

odgovornosti, El Salvador

Svaka Zalba o neregularnosti ili
propustima drzavnih sluzbenika po€inje istragom podnosioca kako bi se utvrdila njena verodostojnost.
Svaka Zalba mora da sadrzi informacije o podnosiocu kao i kopiju licne isprave kako bi se uradila
njegova provera i poslalo obavestenje o rezultatima istrage, jasno i koncizno predstavljene Cinjenice
koje spadaju pod nadleznost RaCunovodstvenog suda, identifikacija optuZzenog i institucije kojoj
pripada, kao i bilo koja dodatna dokumentacija koja podrzava zalbu. 17

Krajem decembra 2012. godine u okviru VRI Cilea otvorena je Jedinica za usluge gradanima (Unidad
de Atencion Ciudadana - UAC) sa 12 zaposlenih, koja je u koordinaciji sa Tehni¢kim jedinicama
eksterne reviziie koje rade na nacionalnim i podnacionalnim nivoima zaduZena za primanje i
obradivanje zalbi i predloga za reviziju koje gradani podnose preko internet portala ili kroz druge kanale
institucije. Generalni kontrolor Cilea je uspostavio internet portal pod nazivom ,Kontrola i gradani* kako
bi gradani slali svoje predloga za reviziju i Zalbe u vidu onlajn formulara. O¢ekuje da ¢e ovaj mehanizam
koristiti i OCD. Na ovaj nacin, gradani i OCD podnose svoje predloge za reviziju koji potom mogu biti
inkorporisani u sam plan revizije.

173 Dostupno na: <http://www.tsc.gob.hn/Denuncia%20Ciudadanal/index_denuncia_ciudadana.html>
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I Civilno drustvo i gradani u procesu eksterne revizije I N N I

Na Youtube kanalu CGR u vidu
multimedijalnih prezentacija
predstavljen je tok procesa Zalbi i
predloga za reviziju. Nakon analize
informacija koje su date u okviru
Zalbe, ukoliko se utvrdi da je da su
podaci verodostojni, timovi revizora
zapoCinju rad na terenu kroz koji
izvrSavaju posebnu istragu i reviziju.
U sluCaju predloga za reviziju
neophodno je prvo utvrditi da li se
analizom stize do informacija koje su
relevantne za planiranje revizije. Podnosioci bivaju obavesteni o krajnjem rezultatu revizije, dok u
slu€aju predloga za reviziju CGR informiSe podnosioce i nakon utvrdivanja relevantnosti predloga za
reviziju.'’

-

i _';:f~Y [ |
J‘SO Estado de Tramite (Sugerencias y Denuncias)

Folio: Ejemplo: W0000D1

Afo: 213 [=] Ejempio: 2012

Slika 16. Elektronsko pracenje statusa predloga za
reviziju i Zalbe na Kontrolnom portalu gradana, Cile

U okviru strukture VRI Ekvadora funkcioniSe Direkcija za etike poslove i gradansko uceSce, koja broji
30 zaposlenih i koja prima, upravlja i odgovara na zalbe gradana. Ceo proces uceSca gradana u
procesu revizije je regulisan Organskim statutom za procese, dok postoje i unutradnji pravilnici koje
donosi prethodno spomenuta Direkcija. Zalbe se uzimaju u obzir u zavisnosti od brojnosti gradana koji
ih podrZavaju i potpisuju.

VRI Kostarike, kao Sto je ve¢ reeno, promovise uceSée gradana kroz Cetiri komponente (usluge
gradanima, informacije gradana, obuke gradana i artikulisana kontrola), a u ovom odeljku fokus je na
uslugama gradanima koje imaju za cilj da odgovore na zahteve za reviziju ili informacije, zalbe, prijave,
peticije koje gradani pokre¢u. Uspostavljena je jedinica za Zalbe i istrage sa 44 zaposlena, koja ima za
cilj da otkrije i istrazi moguce neregularnosti i navodnu korupciju u javnoj administraciji, kroz stalan
proces pracenja i revizije javnih finansija. Naime, postoji nekoliko razliCith kanala koji su na
raspolaganju gradanima kako bi pokrenuli slu¢aj. Prijava se moze podneti telefonski, faksom,
elektronski ili liéno. Postoji moguénost anonimne prijave, dok je u slu¢ajevima kada je ime podneto,
institucija zakonski onemoguc¢ena da otkrije identitet podnosioca. Ako se nakon inicijalne procene
ustanovi da prijava sadrzi dovoljno dokaza, zapoCinje se istraga. Na ovaj nacin, prijava moze uticati na
plan revizije, pa ¢ak i dovesti do pokretanja postupaka. Izraden je i vodi€ za Zalbe, koji je raspoloZiv u
Stampanoj i elektronskoj formi. 75

Postoji pravna osnova za upravljanje prijavama gradana sadrzana u Zakonu protiv korupcije i ilegalnog
bogacenja kroz javnu funkciju (Zakon br. 8422), i njegovim uredbama, kao i OpStem zakonu o internoj
reviziji (Zakon br. 8292). Stoga su moguénosti da gradani podnesu prijave, kao i obaveza institucije da
primi i odgovori na prijave i da saduva identitet podnosioca regulisani zakonom. Sto se ti¢e internih
pravilnika, postoje Smernice za postupanje po prituzbama pred Generalnim kontrolorom Republike gde
su opisani uslovi kako bi se podnela zalba, kao i procedura kroz koju zalba mora proéi kako bi se
utvrdila verodostojnost prijavljenih €injenica. 7

174 Za viSe informacija pogledajte multimedijalne prezentacije na youtube kanalu CRG. Dostupno na:
<http://Iwww.youtube.com/user/ CONTRALORIACHILE ?feature=watch>

175 Generalni kontrolor Republike Kostarika. Za vie informacija pogledajte: <www.cgr.go.cr>

176 | ineamientos para la atencién de denuncias planteadas ante la Contraloria General de la Republica . Resolucién R-
C0-96-2005. Dostupno na:
<http://documentos.cgr.go.cr/documentos/normativa/lineamientos/lineamientos_para_denuncias.doc>
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Interesantan je i primer VRI Juzne Koreje — Odbora za reviziju i inspekciju (Board of Audit and
Inspection — BAI) koji je uspostavio viSe kanala za Zalbe i molbe gradana. Tako je zasnovan Napredni
sistem obavesStavanja za reviziju je kreiran sa ciliem da pospeSi saradnju sa gradanima i njihovo ucesce
kroz blagovremena obaves$tenja o cilju i periodu planiranih revizija koje im mogu biti od znacaja. Kroz

ovaj sistem BAI dobija Zalbe kao i informacije

od gradana o neregularnosti praksi viasti u
Da bi gradanska molba za reviziju u Juznoj Koreji  yazi sa upravljanjem javnim  sredstvima. 177
bila uzeta u obzir, potrebno je vise od 300 gradana
starijih od 20 godina ili nekoliko NVO koje

ukupno broje vise od 300 zaposlenih.

Sistem za gradanske molbe za reviziju je
uveden 2001. godine i omogucava gradanima
da zatraze reviziju institucija javnog sektora za
koje sumnjaju da su podlegle korupciji ili
drugim neregularnostima koje se kose sa
javnim interesom. Da bi molba bila uzeta u obzir potrebno je vie od 300 gradana starijih od 20 godina
ili nekoliko NVO koje ukupno broje vise od 300 zaposlenih. Ovaj sistem je postao poznat u drustvu te se
sve vise koristi, $to je dovelo do veceg broj zahteva za reviziju. Komitet za proveru gradanskih molbi za
reviziju, inicijalno sacinjen od Cetiri generalna revizora i tri eksperta iz civilnog drustva, da bi se potom
odnos okrenuo u korist predstavnika OCD, prima molbe i potom odluuje o tome koje ¢e biti uklju¢ene u
plan revizije. Sistem gradanskog revizora predstavlja jo§ jedan mehanizam kroz koji gradani na
lokalnom nivou mogu da izveStavaju poStom, faksom, elekironskom poStom ili telefonom o
potencijalnim  zloupotrebama vlasti ukoliko su pitanja trazene reviziie vezana za finansijsku
odgovornost.'® Razmatranje peticija obavlja revizor koji nije drzavni sluzbenik ve¢ gradanin koji ima
mandat da, ukoliko to smatra potrebnim, sprovede revizije i potom obavesti podnosioce peticije o
rezultatima i zaklju¢cima svoje revizije."”®

v vz

iv. Ucesée u aktivnostima kontrole
iv.b Drustvena revizija

U Peruu drustvena kontrola je regulisana VodiCem za razvoj gradanskog nadzora uz podrSku
Generalnog kontrolora, koji je uveden Uredbom kontrolora br. 374-2006-CG i Direktivom br. 02-2006-
CG ,Postupak gradanskog nadzora i entiteta,” koja je uvedena Uredbom kontrolora br. 155-2006-CG.
Gradanski nadzor se ogleda u u¢e$¢u individualnin gradana koji su nakon javnog konkursa prosli
uvodni kurs kontrole javnih finansija. U tom smislu, VRI Perua kroz Odeljenje za saradnju i prevenciju
korupcije promovise Omladinske Skolske nadzornike na sajmovima omladinskih organizacija koje su
fokusirane na borbu protiv korupcije gde se predstavljaju rezultati prethodnih programa vezanih za
gradanski nadzor. Kao Sto je prethodno objasnjeno u odeljku koji pokriva prakse diseminacije i obuka
VRI, u okviru Programa za mlade revizore, ucenici zavrsnih razreda srednje Skole i njihovi nastavnici
prolaze obuke kako bi bili osposobljeni za vrSenje gradanskog nadzora na nacionalnom nivou u
najnaseljenijim gradovima. Uspostavijena je sledeéa metodologija faznog razvoja procedure
gradanskog nadzora:

1. Planiranje:

U planiranju se najpre utvrduje svrha nadzora, pri Cemu se mora voditi raCuna o izvesnim kriterijumima
kao $to su integritet i bezbednost uCenika, relevantnost teme za obrazovne institucije, lako¢a pristupa
informacijama, uskladenost sa nastavnim programom itd. Potom se prikupljaju propisi koji se ticu

177 Pyun, Ho-Bum. Audit and Civil Society: The Korean Experience. International Journal of Government Auditing. April
2006. Dostupno na: <http://www.intosaijournal.org/technicalarticles/technicalapr06.html>

178 Dialogue on Civil Society Engagement in Public Accountability.

179 Pyun, Ho-Bum.
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izabrane oblasti, da bi se potom izdvojili oni koji se odnose na ucenike. Zatim se razvijaju formati
gradanskog nadzora i konaéno kreira Plan omladinske revizije, koji treba da sadrZi kratak pregled
trenutne situacije, podatke institucije koja je poseCena, glavni cilj revizije, specificne ciljeve, pravni
osnov, radnu grupu, materijalne resurse, formate koji bi trebalo koristiti, raspored.

2. lzvrSavanje gradanskog nadzora:

Prva aktivnost prema Planu omladinske revizije su posete uéenika (uz pratnju nastavnika) drzavnom
organu koji je subjekt nadzora. Svaka grupa ucenika je odgovorna za prikupljanje informacija prema
uputstvima koje su im nastavnici dali. UCenici potom predstavijaju svoje zakljucke kako bi nastavnici
sublimirali i pripremili izveStaje nadzora.

3. Diseminovanje preporuka:

|zvestaj se predstavlja nadleznoj osobi u okviru institucije koja je podlegla gradanskoj reviziji, kao i
Generalnom kontroloru (vrhovnom revizoru) i Direktoru Skole.

4. Pracenje:

Generalni kontrolor mora biti blagovremeno obavesten o ishodu monitoringa (pracenja), tj. drugim
reima, da li su subjekti revizije usvojili date preporuke.

lako prema Inicijativi Transparentnost, gradansko uce$ce, i odgovornost (Transparencia, Participacion
Ciudadana, y Accountability - TPA) postoje i druge drzave u kojima se primenjuje drutvena revizija,
drugi primeri praksi u ovoj oblasti nisu dostavljeni. Tako npr., uprkos tome Sto se druStvena revizija vrlo
retko sprovodi od strane OCD, TPA daje primer Kolumbije i Paragvaja gde je institucionalizovana
saradnja VRI sa OCD kroz sporazume. | u ovim slu¢ajevima se drustvena revizija sprovodi kako je to na
podetku ovog odeljka definisano — nezavisno od drzavnih institucija. TPA se takode osvrée na primer
Bolivije u kojoj su uspostavljeni tzv. mehanizmi za druStvenu kontrolu i komiteti za gradansku budnost
(Vigilance Committees) zahvaljuju¢i Zakonu o narodnoj participaciji iz 1994. godine kojim je uvedena
uloga OCD u praéenju. U komitetima se nalaze predstavnici lokalnih organizacija koji su izabrani na
nivou opstine koji su ovladéeni da vr3e ex post pracenje ili drugim rec¢ima, drutvenu reviziju. Takode,
Gradanski komiteti za kontrolu i monitoring (pracenje) predstavljaju mehanizam drustvene revizije u
Meksiku. Dok su komiteti u Boliviji stalni, u Meksiku su oni ad hoc prirode. Gradani koji su ¢lanovi ovih
komiteta se biraju ili iz drugih komiteta koji se bave temama vezanim za javne nabavke ili ih direktno
biraju zajednice koje su krajniji korisnici programa ili aktivnosti vlasti. 1€

V.3 Saradnja VRI sa civilnim drustvom - vanevropska praksa

U ovom odeljku predstavijeni su pristupi juznoameri¢kin VRI u saradnji s organizacijama civilnog
drustva, prema kategorijama koje su navedene i objadnjene na poCetku poglavija - diseminacija
informacija i obuke vezane za procese eksterne revizije i mehanizme uces¢a, uceSée u imenovanju
kontrolora, revizora i drugih visokih zvaniénika VRI, u planiranju revizije, u aktivnostima revizije VRI, kao
i uCeS¢e u pracenju implementacije preporuka i mera revizije.

i. Diseminacija informacija i obuke vezane za procese eksterne revizije

Kao i vecina VRI, Generalna revizija Argentine (Auditoria General de la Nacion - AGN) ima internet
stranicu koja se koristi za diseminaciju izveStaja revizije, no pored toga je takode uspostavijena i
stranica (blog) koja objavljuje kratke preglede izveStaja koji su pisani jednostavnim i razumljivim jezikom

180Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ).
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sa ciliem Sire upotrebe.™®" Na ovaj nacin gradani mogu da zatraze da svakodnevno primaju vesti
vezane za izve$taje kako drzavnih tako i provincijskih nadzornih agencija. Naime, interesantno je istaci
da je ovo bila inicijativa Sindikata zaposlenih u revizorskim institucijama (APOC) $to ukazuje na volju
samih zaposlenih da se na ovaj nacin poboljSa rad AGN. Odeljenje za medije AGN-a alje novinarima,
ombudsmanima, predstavnicima OCD i drugim korisnicima, biltene o nalazima i zaklju¢cima izveStaja
koji su takode pisani svakodnevnim jezikom radi razumljivosti. 182

Na tromeseénom nivou,
odrzavaju se radionice na
s teme relevantne za reviziju
Auditoria General de Ia Nacion koje Su namenjene
predstavnicima OCD, ali ne i
gradanima  Sire.  Njihova
svrha je da informiSu OCD o
radu AGN, kao i da ih upute
na proceduru kojom se
predlazu teme koje bi
Slika 17. Blog Generalne revizije Argentine posvecen eventualno bile ukljucene u
gradanskom uceséu Akcioni plan revizije. Takode,

radionice predstavljaju kanal
za OCD kroz koji mogu da izraze svoje brige i probleme. Tokom 2013. godine realizovane su
informativne radionice na teme Zivotne sredine, dok je planirano da se sledeée bave problemima
ugrozenih grupa, potro8aca, i javnog transporta. Teme radionica se odluuju u mnogim slu¢ajevima u
sporazumu sa OCD.

Jedinica za usluge gradanima (Unidad de Atencion Ciudadana - UAC) u okviru Generalnog kontrolora
Cilea (Contraloria General de la Republica - CGR) podstice uéesée gradana i odrzava treninge na teme
koje su vezane za finansijsku odgovornost i reviziju. CGR samim tim $to aktivno podrzava inicijative
koje streme ka smanjivanju asimetrije u informisanosti izmedu vlasti i gradana, smatra OCD strateSkim
partnerima u procesu revizije i jacanju rezultata revizije kroz komunikaciju sa gradanima. Za sada se za
drugu polovinu tekuce godine planiraju obuke na teme pripreme zapisa o finansijskoj odgovornosti OCD
koje su primile dotacije iz javnih sredstava, teme vezane za entitete drZzavne uprave koji upravljaju
javnim sredstvima, itd. S obzirom da je Jedinica za usluge gradanima mlada, jo$ uvek je u procesu
razvoja, tako da mnogi aspekti ove saradnje jo$ uvek nisu konkretizovani, kao npr. koliko puta bi se
obuke odrzavale i kako ¢e se birati predstavnici OCD koji ¢e u njima ucestvovati. Pritom, ne postoje
nikakvi edukativni programi za gradane. U skladu sa ¢lanom 17. Deklaracije iz Lime, svi proizvodi CGR,
od izvestaja pa do preporuka i zakljuCaka, pisani su jednostavnim i razumljivim jezikom, kako bi se
olakSalo razumevanje gradana.

Y vz

ii. UceSée u imenovanju kontrolora, revizora i drugih visokih zvani¢nika VRI

Primer uée$¢a OCD u imenovanju Glavnog kontrolora u Ekvadoru je istaknut kao najuspes$nija praksa
ove vrste. Sama VRI je deo Kancelarije za transparentnost i socijalnu kontrolu drzave kao deo Sire
politike koja podrazumeva otvaranje kanala uceS¢a i nadzora u reviziji kroz Savet za drustveno ucesce i
socijalni nadzor. Savet je zakonom ovlaS¢en da saziva gradanske komitete koji su sacinjeni od
predstavnika vlasti i istog broja predstavnika OCD. Interesantno je da su i predstavnici OCD podvrgnuti
javnoj diskusiji, tj. predstavnici koji se kandiduju za uce$¢e u komitetima prvobitho moraju da se

181 Blog Generalnog kontrolora Republike Kolumbije. Dostupno na: <http://agnparticipacionciudadana.wordpress.com/>
182 Nino, Ezequiel.
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pridrzavaju zahteva Saveta i zakona, nakon ¢ega se biraju javnim glasanjem. Ovih pet komiteta (izvr3ni,
zakonodavni, sudski, transparentnost i socijalna kontrola i izborni) ije je zasedanje javno nadlezni su
za imenovanje Generalnog kontrolora, javno nadmetanje kandidata u medijima, i nadzor nad procesom.
Ekvadorsko iskustvo pokazuje da je civilno drustvo zainteresovano za ovakav vid saradnje. 8

Saradnja sa OCD i gradanima je predvidena u dokumentima kojima je osnovana ekvadorska VRI, dok
je takode naglaSen i Organski zakon za transparentnost i pristup informacijama koji se osvrée na
procese pracenja upravljanja javnim sredstvima i uCeS¢a gradana. Ipak, saradnja nije zakonski
regulisana.

iii. UceS¢e u planiranju revizije: Participativno planiranje
Sa aspekta saradnje sa OCD najrelevantniji aspekt uceS¢a u planiranju reviziie jeste uceSée kroz

participativno planiranje, te se ovaj deo pre svega fokusira upravo na prakse ispitanih zemalja kada je u
pitanju taj oblik uée$ca u planiranju revizije.

Vrhovni sud revizije (Tribunal Suprerion de Cuentas - TSC) Hondurasa je otvoren za u¢es¢e OCD kroz
Direkciju za gradansko uceS¢e (DPC) koja ima 24 zaposlena i promoviSe gradansko uceSce,
transparentnost, finansijsku odgovornost i ukljuivanje gradana u procese revizije.'® Time je u
Hondurasu uspostavljena drustvena revizija kao i prituzbe gradana kao vid stalne saradnje koja je
dovedena u pitanje samo zbog nedostatka ljudskih i finansijskih resursa. Dakle, TSC promoviSe ucesce
gradana i OCD koje se bave procesima revizije i istraZivanjima vezanim za te procese. TSC navodi da
smatra OCD svojim saveznicima u obavljanju drustvene revizije i informisanja o nepravilnostima pri
upravljanju javnim sredstvima i finansijskoj odgovornosti.

Clan 5. Ustava Republike Honduras predvida da vlast mora da odrzi princip participativne demokratije
Dakle, predvida se uspostavijanje saradnje sa OCD, njeno regulisanje, kao i nacin pristupa
informacijama. Sto se ti¢e odabira OCD sa kojima TSC saraduije, ne postoje pravila ve¢ TSC uglavnom
upucuje poziv organizacijama ili individualnim gradanima, koji imaju iskren interes da u€estvuju u radu
TSC. Takode, parametri ucestalosti i institucionalizacije saradnje nisu ustanovljeni, ve¢ se potreba za
ozvani¢enjem saradnje sa OCD utvrduje na ad hoc osnovi, kada se potpisuje i sporazum o saradnii.

TSC je kroz dvogodisniji pilot program ,Povezivanje gradana sa institucionalnim nadzorom* uveo prakse
kojima su predlozi spoljnih aktera, a naro¢ito OCD i medija uzeti u obzir tokom planiranja i odvijanja
revizije. Na sastanke su pozvani gradani i OCD koji su koristili usluge institucija koje ¢e podleci revizij,
kako bi formalno mogli da priloZze dokaze neregularnosti. Informacije koje su iznete uzimaju se u obzir
tokom pripreme Generalnog plana revizije, a naroéito u slucaju predloga OCD. TSC potom javno
objavljuje ko su subjekti revizije i poziva da se priloZze dodatni dokazi. Na ovaj nacin, ova praksa
ukljuCuje i doprinos gradana ujedno kao i direktnu saradnju sa OCD u planiranju procesa revizije. 185

MoZe se reéi da je participativno planiranje inovativna praksa koju su uvele drzave juzne Amerike, dok
se pritom primer Argentine smatra najrazvijenijim. Naime, VRI Argentine (AGN) uvela je strukturisane
postupke za sastanke sa OCD. Ovaj mehanizam ucCeS¢a je sprovoden na osnovu regulatornih
standarda, iako ne postoji formalna regulativa za participativno planiranje per se. U ovom smislu trebalo
bi spomenuti npr. &lan 13. Osnovnih pravila koja reguliSu interne propise Kolegijuma revizora koji
navodi da se procedure javnih sluSanja mogu koristiti kako bi se ocenile aktivnosti drzavne uprave.

183 \/ideti: Internet stranica Kancelarije Generalnog kontrolora Ekvadora: <http://www.contraloria.gob.ec/>
184 Videti: Internet stranica Vrhovnog suda revizije Republike Honduras: <http://www.tsc.gob.hn/>
185 Videti: <www.tsc.gob.hn/PDFS/PARTICIPACION%20CIUD/proyecto_balance%20pdf.pdf>
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Uredba o otvorenoj konsultaciji i participativnom planiranju, iako jo§ uvek nije usvojena, uspostavija
osnovne smernice za implementaciju mehanizma kao $to su pozivi upuceni OCD kako bi prisustvovale
godidnjem sastanku i raspravljanje predloga OCD. '8 Uspostavljan mehanizam se razlikuje od opisane
otvorene konsultacije s obzirom da se kontakt sa OCD odrzava i tokom godine. UdruZenje gradana za
ravnopravnost i pravdu (ACIJ), neprofitna organizacija koja ima za cilj da doprinese razvoju
participativnih i deliberativnih praksi, npr. isti¢e se po inicijativama i prediozima da AGN uspostavi
sistem kroz koji bi OCD mogle da predlazu subjekte revizije, $to je urodilo plodom s obzirom da je AGN
uvela participativni proces koji okuplja OCD.

Od 2003. godine kroz program ,Participativno

planiranje®, AGN  promoviSe razmenu
informacija i saradnju sa OCD $&to je

konsultacija koji se sastoji od dve dimenzije - PmOQUCiIO_Zb”iavanje inSt_itUCije i orgapizacije!
razmene informacija i iskustava, kao i | rezultiralo  redovnim,  plodnim i
prikupljanja predloga od strane OCD za teme koje ~ transparentnim dijalogom, iako i dalje ne
bi trebalo uzeti u obzir prilikom izrade godisnjeg postoji pravni osnov, pravni okvir pa ni interni
plana revizije. pravilnici koji bi regulisali ovakvu saradnju.
AGN primenjuje Program participativnog

Program participativnog planiranja koji sprovodi
argentinska VRI predstavlja mehanizam

planiranja, mehanizma konsultacija koji se
sastoji od dve dimenzije - sa jedne strane, razmene informacija i iskustava, a sa druge strane primanja
predloga od strane OCD za teme koje bi trebalo uzeti u obzir prilikom izrade godiSnjeg plana revizije.
Stoga, AGN navodi da smatra OCD svojim saveznicima koji zahvaljujuéi svom iskustvu na konkretne
teme pruzaju obogacenu viziju koja je komplementarna tehnickom radu revizora. Da bi u¢estvovale u
planiranju revizije, jedini uslov za OCD jeste da ispunjavaju zakonske uslove osnivanja. Cetiri puta
godinje na sastanak sa predstavnicima AGN pozvane su sve one OCD koje imaju prethodno iskustvo
sa temama koje su relevantne za AGN i sa kojima se odrzava kontakt. Naime, AGN je kreirala bazu
podataka koja sadrzi OCD sa kojima se u proSlosti saradivalo uzimajuéi u obzir njihovu misiju i viziju,
oblast aktivnosti, kao i neke druge indikatore koje je AGN uspostavila. Potom se elektronskom postom
prosleduje formalno obavestenje ovim izabranim OCD, kojim su pozivane da podnesu predloge za
reviziju putem formulara. Odeljenje za operativno planiranje AGN procenijuje predloge OCD kako bi na
drugom sastanku mogli da pruze povratne informacije o usvojenim kao i odbijenim predlozima. Kada se
obrade predlozi, odrZzava se sastanak na kom se diskutuju teme koje Ce biti obradene u sledecem
GodiSnjem operativnom planu.

Prema procesu participativnog planiranja is 2010. godine moZze se identifikovati Sest faza:

VRI upucuje OCD poziv na sastanak,

Informisanje o vrstama revizije i tehnickim kriterijumima za odabir subjekata revizije,
Prijem predloga OCD,

Obradivanje i analiza predloga OCD,

Odgovori prosledeni OCD,

Diseminacija informacija vezanih za tok procesa. ¢

A

Problematicna je Cinjenica $to ne postoji mehanizam saradnje nakon $to se proces participativnog
planiranja zavrsi. Postoje misljenja da neformalni kontakt koji OCD odrzavaju sa AGN ne pruza dovoljno
prostora za pracenje i stimulisanje implementacije mera i diseminacije izve$taja revizije.'® Ovo je

18 Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ).
187 /ideti: < http://lwww.agn.gov.ar/planificacién participativa/mapa_control_08_09_.pdf>
188 Montero, Guillan Aranzazu.
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konsultativna praksa koja samim tim Sto nije obavezna niti obavezuju¢a, u proSlosti nije redovno
primenjivana (od 2003. godine, sastanci su odrzani 2004, 2006, 2007 i 2010. godine). Ipak, bitno je
istaci da je AGN ostala u bliskom i redovnom kontaktu sa OCD tako $to je uzimala u obzir njihove brige
i radila sa njima na zajednickim projektima. Postoje mnogobrojni primeri velikog uticaja odredenih
izvesStaja koji su nastali kao proizvod razmene informacija i iskustava OCD i AGN.' Primer uspeha
saradnje jeste uvodenje procene pristupaCnosti institucija koje podlezu revizii za osobe sa
invaliditetom.'®" AGN je do sada pokazala volju da inkorporise predloge OCD u godi$nji plan revizije,
$to se ogleda i u Cinjenici da obaveStava organizacije ¢ak i u sluCajevima kada su im predlozi odbijeni
kako bi se objasnili razlozi za takvu odluku. %

iv. Ucesce u aktivnostima kontrole
iv.a Zajednicka revizija
Jedini primer institucionalizovanog mehanizma zajednicke revizije kroz formalna pravila, zakonodavstvo
i kancelarije VRI jeste Kolumbija. Kada je doSlo do unutradnje reorganizacije institucije uvedeni su

delegirani kontrolori od kojih je jedan zaduzen za uceSce gradana. Pod okriliem Zamenika kontrolora
postoje Direkcija za usluge gradanima koja je

zaduzena za upravijanje sistemom Zalbi i

ukljuéivanje OCD u reviziju i Direkcija za Kolumbija je jedini primer institucionalizovanog

o . mehanizma zajednicke revizije, koji ukljucuje
promE)CIJu | razvol gradgnskog nadzorfal, formalizovana pravila, propise i kancelarije.
Z‘;‘dﬁ‘?e“a za obuke, treninge i promociu Zajednicke revizije se sprovode u saradnji sa
ucesca gradana. OCD. Pravni 0snov za ucesée OCD u reviziji

U sluéaju Kolumbije, zajednicka reviziia se  "lazi se u Ustavu Kolumbije.

sastoji iz Cetiri faze:

1. identifikacija i obuka onih OCD koje ispunjavaju preduslove saradnje i koje su se povinovale
pravilima, i potom potpisale sporazum o saradniji,

2. odrzavanje okruglih stolova, kojima OCD doprinose svojim tehni¢kim znanjem,

3. kao odgovor na preporuke VRI, tela koja su podvrgnuta reviziji podnose VRI Plan poboljSanja
institucije, dok su OCD pozvane da prisustvuju,

4. planiranje programa obuke i treninga Kancelarije Generalnog kontrolora i OCD, i uvodenje
radnih grupa predvidenih za procenjivanje javnih politika. %

U okviru organizacione strukture kao pionirski poduhvat, uspostavijena je jedinica Kontrolora za
gradansko ucesce, koja je zaduzena za sprovodenje aktivnosti koje se tiu uspostavljanja veze izmedu
gradana i njihovih organizacija, sa upravljanjem javnim sredstvima, monitoringom i fiskalnom kontrolom.
U okviru politike gradanskog u¢esca koja je materijalizovana u Sistem participativnog fiskalnog nadzora,
definisana je strategija pod nazivom Zajednicki rad sa organizacijama civiinog drustva, kreirana kako bi
doslo do zajednickih napora u ostvarivanju finansijske odgovornosti vlasti. OCD u€estvuju u reviziji od
trenutka kada je definisan OpSti plan revizije, pocinju¢i sa faktorima rizika, Zalbama ili neregularnim
radnjama i potom u svakom narednom koraku revizije kao $to su to npr. radionice o reviziji, diskusije o
kona¢nom izvestaju revizije i planu poboljSanja koji su predloZili subjekti revizije, kao i naknadno

189 Montero, Guillan Aranzazu.

190 Nino, Ezequiel.

191 Nino, Ezequiel.

192 Nino, Ezequiel. Auditing agencies and NGOs: Benefiting from each other’s work. A work experience in Argentina.
Dostupno na: <http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan028670.pdf>

193 Transparencia International Colombia. No.2 Para Fortalecer EI Control Ciudadano en Colombia : Estudio sobre la
figura de la Veeduria Ciudadana. 2000. Dostupno na :
<http://transparenciacolombia.org.co/images/publicaciones/control_social/cuaderno2.pdf>
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pracenje njegove implementacije. Sistem participativnog fiskalnog nadzora je definisan kao saradnja
izmedu institucionalnog nadzora koji vrSi Generalni kontrolor i gradanske kontrole. Kao izraz suverene
vlasti gradana, OCD su prve koje imaju pravo da prime i pozovu na odgovornost sluzbenike koji
upravljaju javnim sredstvima, i da iz svog delokruga koji je utvrden zakonom, doprinose efikasnijem
pracenju i fiskalnoj odgovornosti.

Pravni osnov za uge$¢e OCD u vrdenju kontrole i fiskalnog nadzora nalazi se u Ustavu Kolumbije (Clan
2, 267, i 270). U institucionalnoj strukturi oformljena je jedinica Kontrolora za gradansko uceSce
Dekretom 267 iz 2000. godine, dok dokument CONPES 3654 iz 2000. godine oznaCava strategiju
koordinacije sa OCD kao deo jaCanja dijagonalne finansijske odgovornosti. U unutradnjosti institucije,
strategija je zami$ljena kao specijalna procedura VodiCa za vrenje fiskalne kontrole i nadzora. Pored
toga, utvrden je spektar OCD koje podlezu strategiji i definisane su uloge uéesnika dakle OCD,
gradana, i tima revizora CGR.

Kako bi uzeli ueS¢e u procesu revizije, CGR inicira identifikaciju OCD koja se vrSi u skladu za Planom
reviziie. U zavisnosti od subjekata revizije, traze se OCD koje su upoznate sa materijom revizije, iz
sektora kome pripada subjekat revizije, ili su podnele CGR zalbe o nepravilnostima koje bi trebalo uzeti
u obzir u okviru procesa revizije. Sa druge strane, OCD takode mogu da izraze svoju spremnost i Zelju
da budu direktno ukljuéene proces revizije. Potom, kontaktirane OCD dolaze na sastanak u CGR kako
bi se utvrdila podobnost individualne organizacije tj. da bi se ispitali moguéi interesi ili ugovorne veze
koje krde princip objektivnosti i nepristrasnosti. Tada se organizuje obuka ¢lanova OCD kako bi se
obezbedilo adekvatno poznavanje procesa pracenja fiskalnog nadzora. Potom, OCD podnose
dokumentaciju kako bi se formalizovala njihova saradnja i realizovao zajednicki rad sa CGR. Medu ovim
dokumentima su sertifikat o postojanju i predstavljanju OCD, motivaciono pismo u kome se izjaSnjava
Zelja za u€eScem u procesu revizije, itd. S ovom dokumentacijom tim za artikulisanu reviziju Uprave za
uceSce gradana, konsultuje se sa Kaznenom evidencijom, i tuZiocima kako bi bili sigurni da ne postoji
nikakva neregularost te da je predstavnik kao i ¢lanovi organizacije pogodan za realizaciju tako
poverljivog posla kao $to je dostavljanje informacija svojim revizorskim timovima i pracenije iz prve ruke
napretka revizije. Organizacija koja je prethodno proverena od strane Kontrolora za u¢eS¢e gradana
moze se smatrati pogodnom za uce$ce u artikulisanim revizijama.

Sama faza artikulacije je zapoCeta Memorandumom o ustupanju koji predstavija tim za artikulisanu
reviziju na prvom radnom stolu. Tada se odluéuje o linijama revizije u kojima ¢e organizacija uCestvovati
u zavisnosti od njene spremnosti i ekspertize i utvrduju obaveze ukljuCenih strana u vezi sa slede¢im
radnim stolovima, kao i raspored koji ¢e se postovati zarad Sto efektivnije artikulacije. Na slede¢im
radnim stolovima (3 i 4) tim za artikulisanu reviziju obave$tava o napretku revizije i o pitanjima koje je
organizacija postavila i u vezi sa kojima je podnela dodatnu dokumentaciju. Na poslednjem radnom
stolu organizaciji civilnog drustva se predoCavaju rezultati revizije i akcija Generalnog revizora. Takode,
bitna etapa u procesu artikulisane revizije je kada je organizaciji dozvoljeno da vrSi praéenje napretka
subjekta revizije u sprovodenju preporuka kako bi se potom obavestila CGR.

Proces artikulacije koji se obavlja dva puta godisnje, a institucionalizovan je u okviru Vodi€a za reviziju,
kako bi se obezbedilo da ¢e CGR zaista sprovoditi artikulisane revizije u saradnji sa OCD. Kada su
utvrdene revizije koje ¢e se pokrenuti u saradnji sa OCD, potpisuje se ,Memorandum o ustupanju* koji
osigurava postovanje saradnje. Na opStem nivou, u okviru Akcionom planu jedinice, uklju¢ena je i
posebna aktivnost koja postavlja obavezujucu saradnju sa OCD u realizaciji revizije.

Zakon br. 20.500 iz 2011. godine o Partnerstvima i gradanskom uc¢eSCu u upravljanju javnim
sredstvima, iako iskljuCuje VRI §to se tiCe nekih obaveza, pruza vazan okvir za razvoj saradnje CGR i
OCD u Cileu. Ovaj zakon je uveo amandmane na Zakon br. 18.575 Opéti Ustavni organski zakon o



I Civilno drustvo i gradani u procesu eksterne revizije I I NN I

drzavnoj upravi, inkorporiuéi u Clan 3. nagelo gradanskog u¢e$¢a, i uvodeéi novi Naslov IV na tu temu.
Dok se prema Clanu 75. Zakona br. 18.575 nakon amandmana Zakona br. 20.500, ova pravila iz
Naslova IV ne primenjuju na VRI, procenilo se da je neophodno da se uvedu institucionalne politike koje
uspostavljaju mehanizme uceS¢a prema funkcijama koje su ustavno i legalno u skladu sa razvojem
CGR. Inace, ne postoje unutrasnji pravilnici koji reguliu saradnju sa OCD. U oblastima koje su direktno
povezane sa policijom, VRI je otvorila nove moguénosti saradnje sa OCD. Tako npr. u okviru projekta
koji podrzava Interameri¢ka banka za razvoj, VRI saraduje sa grupom OCD osposobljavajuéi ih da vrse
reviziju i razvijaju prakse vezane za aktivnu transparentnost.

Artikulisana kontrola, kako se zajedniCka revizija naziva u Kostarici, predstavlja artikulisan proces
reviziile kao doprinos pojedinih gradana koji poseduju izvesni nivo znanja i ekspertize 0 pojedinim
relevantnim pitanjima. Ipak, do danas nije realizovana nijedna revizija u koordinaciji sa OCD, ni u kojoj
fazi s obzirom da se smatra da su to doprinosi odredenih sektora. U tom smislu, prema ekspertskim
kriterijumima iz sektora OCD se formuliSu planovi srednjoroéne kontrole. Oni takode imaju uticaja na
prijave gradana kao i identifikovane tendencije na osnovu praéenja stanja Sirom drZave.

iv.b Drustvena revizija

Prema OpStim smernicama druStvene kontrole Departmana za drutvenu kontrolu koji je u okviru
Revizorske komore Dominikanske Republike, drustvena kontrola je instrument drudtvenog ucesca
kroz koji svaki gradanin ima pravo da nadgleda, prati i ocenjuje sprovodenje javnih politika, kako bi se
osiguralo pravilno upravljanje javnim sredstvima na transparentan i odgovoran nacin te da bi se izbegla
korupcija.'® Akteri mogu bilo individualno ili kolektivno da uestvuju u drustvenoj kontroli koja se
obavlia na svim drZavnim nivoima. Zakonom je uspostavijen opsti okvir za obavljanje druStvene
kontrole, dok OCD i entiteti koji su deo sistema kontrole moraju da definiSu strukturu i formu ucesca i
stvore moguénosti za u¢e$ée gradana.

Stav 4. Clana 7. Zakona 10-04 predvida da

dominikansko drustvo preko svojih organa i U Dominikanskoj Republici je zakonom propisano
legitimnih predstavnika, ima pravo i obavezu  da drustvo preko svojih organa i legitimnih

da doprinese agencijama eksterne i interne  predstavnika, ima pravo i obavezu da doprinese
kontrole koje su specijalizovane za prevenciju ~ 4gencijama eksterne i interne kontrole, kako bi

i istragu korupcije, kako bi javna sredstva bila /40714 Sredstwf bila iskoriscena u skladu sa ‘
iskoriééena u skladu sa zakonom i nacelima  24konom i nacelima transparentnosti, efikasnosti,

transparentnosti, efikasnosti, efektivnosti i efEktiv”OStiiEkOT.wmicv”OSti’ sto predstavlja osnov
e A, . za drustvenu reviziju (drustvene kontrole).
ekonomiénosti. U tom cilju, javni organi

moraju da olak8aju pristup relevantnim
informacijama i savetodavnim koordinacionim
mehanizmima u okviru svoje nadleznosti. Kako bi se to ostvarilo, OCD imaju pristup Revizorskoj komori
da bi kanalisali svoje primedbe i sugestije, ali saradnja nije regulisana propisima. Odeljenje za
drustvenu reviziju koje broji pet zaposlenih, prilikom izrade GodiSnjeg plana rada odreduje nacine i
metode saradnje sa OCD. Kriterijumi sa saradnju su kredibilitet organizacije, teritorija funkcionisanja,
nepristrasnost i dokaz dugotrajnog vrednog rada.

Revizorska komora organizuje sastanke i aktivnosti za OCD, radionice, kao i razgovore. Kursevi
organizovani na meseCnom nivou tiCu se, izmedu ostalog, tema u vezi sa funkcijama Odeljenja
druStvene kontrole Revizorske komore i druStvenom kontrolom. U€esnici su izabrani u zavisnosti od
njihovog uticaja na zajednicu i na osnovu Zalbi koje su pristigle u odeljenje.

194 Camara de Cuentas de la Republica, Departamento de Control Social. Lineamientos generales del Control Social.

Dostupno na: <http://www.camaradecuentas.gob.do/>
[1]1]] ]s1
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U Venecueli, OCD mogu igrati ulogu saveznika u procesu obezbedivanja odgovornosti vlasti kroz
drustvenu kontrolu koja je u skladu sa zakonom kojim se ureduje njeno sprovodenje.'¥ Funkcije su
podeliene izmedu organa javne vlasti, gradana, narodne vlasti, opStinskih saveta, drustvenih
preduzeca, kako bi se osiguralo da su javne investicije realizovane na transparentan i efikasan nacin i
da aktivnosti privatnog sektora ne utiCu na drustvene i kolektivne interese. Ova funkcija se moze vrsiti
individualno, kolektivno ili organski, na sledeci nacin:

a. Individualno, kroz Zalbe, prituzbe, tvrdnje usmerene ka VRI ili kroz Kancelariju za usluge gradanima
koja funkcioniSe u okviru VRI. Ovaj oblik u¢ed¢a pokazuje da su gradani deo ovog sistema, i
ostvaruju drustvenu kontrolu.

b. Kolektivno, viSeClane organizacije sprovode drustvenu kontrolu. Kolektivne druStvene kontrole
organizuju se radi provere situacija u zajednici, kao i procene, praenja i kontrole upravljanja
organizacijama. Nije neophodno da ove viSeclane organizacije budu registrovane ili prijavljene.

c. Organski, zakonom je uredena organizacija, integracija, operacionalizacija i obim drustvenih
kontrola, kroz npr. opstinske savete, direktno ili indirektno. Struktura opstinskih saveta data u ¢lanu
19. Organskog zakona o opStinskim savetima, koji navodi: ,Struktura Opstinskog saveta ¢e se za
potrebe funkcionisanja sastojati od: SkupS$tine gradana, Kolektiva za koordinaciju zajednice,
Administrativne i finansijske jedinice zajednice, kao i Jedinice za druStvenu kontrolu.“ U opstinskim
savetima, na primer, kroz druStvenu kontrolu se proverava da li su se sredstva iskoristila u svrhe
projekta za koji su dodeljena i da li je projekat sproveden po planu, kako bi se zakljuilo da li je u
potpunosti izvrSen planirani rad.

Cilj drutvene kontrole jeste spre€avanje ponaSanja i aktivnosti koji su u suprotnosti sa interesima
kolektiva i etikom obavljanja javnih funkcija radi obezbedivanja upravljanja javnim sredstvima na
transparentan i efikasan nacin. Ova funkcija se obavlja kroz procene izvrSenih procesa {j. utvrduje se da
li se postupalo u skladu sa propisima.

Pod Nacionalnim planom za rehabilitaciju, 1989. godine Odredbom br. 1512 drustvene grupe u
Kolumbiji su ovlad¢ene da nadziru i prate implementaciju projekata, aktivnosti, inicijativa itd. koje vlasti
pokre¢u. Zakonom br. 850-03 uspostavljena je Institucionalna mreza podrske za drustvenu reviziju. 9%
Odredene prakse drustvene revizije opisane su i u odgovorima VRI Bolivije (ex post druStveni
monitoring),'” Paragvaja (institucionalizacija u¢e$¢a gradana kroz kancelarije koje stvaraju sponu
izmedu OCD i VRI)'% i Cilea.

U Indiji zanimljiv primer daje ,Mazdoor Kisan Shakti Sangathan“ (MKSS), sindikat zemljoradnika i
radnika, koji je razvio instrument drustvene revizije kako bi olakSao gradanima da ucestvuju u nadzoru
finansijske odgovornosti vlasti. Uticaj koji je inicijativa MKSS imala na lokalnom nivou u suzbijanju
korupcije dovela je do uvodenja ovakve prakse i na provincijskom nivou. Opisano je pet etapa
drustvene revizije:

1. Prikupljanje informacija,
2. Uporedivanje i saZzimanje informacija,

195 U Venecueli, mehanizam za podsticanje OCD za uce$¢e u javnom upravljanju su Opstinski saveti koji su definisani
Zakonom o Opstinskim savetima (Sluzbeni glasnik br 39,335, 28. decembar 2009), kao primeri u¢ed¢a, koordinacije i
integracije raznih drustvenih organizacija, drustvenih grupa i gradana, koje omogucavaju organizovanim gradanima da
direktno utiCu na upravljanje javnim politikama i projektima koji imaju za cilj da odgovore na potrebe i aspiracije
zajednica u izgradnju drustva jednakosti i socijalne pravde (€l. 2 Zakona o opétinskim savetima).

196 V/idet takodei: Internet stranica Generalnog kontrolora Kolumbije: <http://www.contraloriagen.gov.co/>

197 Videti takode: Internet stranica Generalnog kontrolora Bolivije: <https://www.cge-djbr.gob.bo/page6.html>

198 Videti takode: Internet stranica Generalnog kontrolora Republike Paragvaja: <http://www.contraloria.gov.py/>
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3. Distribucija informacija i obja3njavanje njihovog znagenja zajednici,
5. Javnarasprava i diskusija,
6. Propratne informacije javne rasprave (,follow-up®) u vidu formalnog izvestaja. 1%

v. Ucesée u prac¢enju implementacije preporuka i mera VRI

Svetska banka je u Hondurasu finansirala projekat pod nazivom ,Povezivanje gradana sa
institucionalnim nadzorom“ Direkcije za gradansko uceS¢e (DPC) Vrhovnog suda revizije (Tribunal
Superior de Cuentas - TSC) koji je imao za cilj da u¢ini OCD delom revizije kroz predstavljanje zalbi
koje revizorski tim koristi za planiranje revizije,

dok samu reviziju nezavisno vrsi TSC, da bi
se rezultati potom predstavili gradanima i
subjektima revizije. Tokom ovog programa
finalna faza se svodila na pracenje napretka
tela koja su nakon §to su podvrgnuta reviziji,

U Hondurasu su u okviru projekta Svetske banke
OCD obucene za pracenje napretka subjekata
revizije u ispunjavanju preporuka Vrhovnog suda
revizije.

javno predstavila plan svog napretka na

osnovu preporuka VRI. Takode, zainteresovane OCD su podstaknute da prate preporuke TSC i
informiSu instituciju do koje mere su ih subjekti ispunjavali. Nezavisno od toga da li se ova vezba
izvrSava ili ne zbog nedostataka raspolozivih resursa, TSC objavljuje sve izvestaje revizije i izvestaje o
istragama prituzbi na svojoj internet stranici. OCD su prethodno ukljuéene u obuke kako bi mogle
adekvatno da nadziru subjekte revizije i njihovu uskladenost sa prethodno izreCenim planovima. Ova
praksa je u potpunosti preobrazila reviziju u Hondurasu kroz u¢esc¢e i nadzor gradana.2?

VRI Paname je otvorena za ufeS¢e gradana, dok sa OCD postoji ograniena saradnja, uglavnom u
pracenju primene rezultata revizije. Pravni osnov za saradnju sa OCD zasniva se na pravilima koja se
odnose na osnovne funkcije VRI Paname i tiéu se odgovornosti, transparentnosti i borbe protiv
korupcije. U okviru VRI Paname se smatra da bi promotivne inicijative koje pozivaju na podrSku VRI u
obavljanju njenih duznosti trebalo da povec¢aju pristup i u¢esée OCD. Trenutno, iako ne postoje interna
pravila sa saradnju sa OCD, napravljeni su prvi koraci jedinice za gradansko uceSce kako bi se
formalizovali kanali informisanja i komunikacije sa OCD. Kriterijumi za odabir OCD sa kojima se
saraduje su zasnovani na potrebama VRI i zavise od zahteva, Zalbi, peticija i prijava koje su podnesene
jedinici za gradansko uce$¢e od strane gradana.

U Juznoj Africi monitor odgovornosti usluga (PSAM) je nezavisan istrazivacki projekat koji je u poCetku
imao za cilj da prati odgovore drzavne uprave na prijavljene slu¢ajeve korupcije. Tada je kreirana baza
podataka koja sadrzi izveStaje VRI i akcije koje su preduzete kao odgovori na preporuke i zakljucke.
Vremenom je PSAM poCeo da prati

postovanje finansijskih uredbi i
administrativnih direktiva. Takode, PSAM prati ~ Monitor odgovornosti usluga — nezavisan

da li su i u kojoj meri implementirane fstrazivacki projekat —u Juznoj Africi, izmedu
ostalog prati implementaciju preporuka
Kancelarije Generalnog revizora i nadleznog
parlamentarnog odbora.

preporuke Kancelarije Generalnog revizora i
relevantnog parlamentarnog odbora. Nakon
Sto izvrSi analize, objavljuje svoje izvestaje

koji su napisani na jasan i razumljiv nacin
kako bi podstakli javnost da se uklju€i u procese finansijske odgovornosti viasti. Uticaj PSAM-a se
ogleda i u Cinjenici da je doprineo uspostavljanju Zajednickog antikoruptivnog radnog tima koji se

199 Dialogue on Civil Society Engagement in Public Accountability.
20 Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia (ACI).
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sastojao od ¢lanova antikorupcijskih i nadzornih agencija kao i Kancelarije Generalnog revizora i imao
za cilj da istrazi i kriviéno goni nerazjaSnjene i zaostale slucajeve korupcije u provinciji Istoénog Kejpa.
Dakle, PSAM ilustruje potencijal aktivnosti OCD ¢ak i u sluajevima kada nadlezni organi odbijaju da
uzmu u obzir zakljucke nadzornih tela. 2

201 Dialogue on Civil Society Engagement in Public Accountability.
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Ova studija je, kroz neoinstitucionalni naucni pristup, koriste¢i kvalitativnu metodologiju istrazivanja i
upotrebom komparativnog metoda, u prethodnim poglavljima ispitala i izloZila Siroku lepezu iskustava,
primera i moguénosti obezbedivanja ueS¢a gradana u procesu eksterne revizije Sire posmatrano.
Pocevsi od uporednih iskustava u Srbiji, u pogledu saradnje drzavnih organa sa gradanima i civilnim
druStvom, potom preSavsi na evropska iskustva gradanske participacije u eksternoj reviziji, i kona¢no
analizirav8i vanevropske prakse na istom polju, doSlo se do brojnih zaklju¢aka u pogledu moguénosti za
unapredenje mehanizama involviranja gradana i saradnje sa organizacijama civilnog drustva u praksi
Drzavne revizorske institucije Srbije. MoZe se re¢i da je 2013. godina idealan trenutak za pokretanje
aktivnosti na uklju¢ivanju gradana i OCD u rad DRI u Srbiji, iz dva razloga:

1. DRI u 2014. godini planira otpoCinjanje revizije svrsishodnosti, koja je i u komparativnoj praksi
istaknuta kao naro€ito pogodna za koriséenje doprinosa gradana i OCD;

2. Do kraja 2013. ili poCetkom 2014. godine Srbija ¢e otpoceti pregovore za Elanstvo u EU, tokom
kojih ¢e civilno drustvo biti strateSki i institucionalizovano ukljuéeno u proces (konkretni
predlozi i modeli su jo$ uvek u fazi razvoja u trenutku ulaska ove studije u Stampu).

Analiza uporednih iskustava, kako evropskih tako i vanevropskih, pokazala je da postoje brojne
prednosti ukljuCivanja gradana u proces revizije, pogotovo u kontekstu zemalja i drustava u tranziciji, u
kojima kultura odgovornosti vlasti joS uvek nije razvijena i u kojima su nezavisna tela koja imaju za cil]
stvaranje odgovornosti vlasti joS uvek mlada i neafirmisana i suoavaju se sa teSkocama u pogledu
sprovodenja mera i preporuka. Kada je u pitanju eksterna revizija, analizirana uporedna iskustva jasno
su pokazala da su daleko razvijenije prakse direktnog ukljuCivanja gradana, kao i ukljucivanja
posredstvom OCD, u drzavama Latinske Amerike, koje predstavljaju mlade demokratije, nego $to je to
slu€aj u ,starim“ demokratijama Evrope. Sli€no vazi za ostale ispitane zemlje van Evrope: Indiju,
Juznoafritku Republiku i Juznu Koreju, uprkos njihovim specifiénim kontekstima. Stavige, ¢ini se da
proces pristupanja Evropskoj uniji ni novim drzavama ¢&lanicama, nekadasnjim pripadnicama Istoénog
bloka, nije dao odgovarajuci okvir za ukljuCivanje gradana u procese kreiranja odgovorne vlasti
posredstvom vrhovnih revizorskih institucija. Pa ipak, iako to ne predstavlja neku vrstu ,tekovine® prava
ili dobre prakse u Evropskoj uniji, nekoliko drzava EU i Evropskog ekonomskog prostora spoznale su
potrebu da se gradani neposrednije ukljuce u proces eksterne revizije, kao i potencijalnu ulogu koju VRI
mogu imati u povecanju odgovornosti vlasti uz podrSku gradana.

Imajuéi u vidu da usvajanje pravnih tekovina EU omoguc¢ava drzavama ¢lanicama, pa tako i drzavama
kandidatima za Clanstvo, da same izaberu najbolje mehanizme za postizanje traZenih/Zeljenih rezultata
i da su pravno-institucionalna re$enja razli¢itih drzava ¢lanica duboko povezana sa njihovom politickom
i administrativnom kulturom i tradicijom, prostim kopiranjem iskustava drzava ¢lanica EU ne mogu se
garantovati odgovarajuci rezultati u bilo kojoj oblasti javne politike. Tako i u domenu odgovornosti viasti i
kontroli upravljanja javnim finansijama Srbija mora da pronade adekvatna reSenja, koja ¢e dati najbolje
rezultate u kontekstu razvijenosti njenih demokratskih institucija, pravne i administrativne kulture i
tradicije. Sto &ira lepeza iskustava demokratskih drzava Sirom sveta moze da posluzi kao izvor ideja
koje je potrebno proanalizirati i razmotriti u svetlu njihove sprovodivosti u domaéem kontekstu. Fokus
svakako treba da bude na evropskim iskustvima, imaju¢i u vidu i da pregovaracko poglavlje 32 —
finansijska kontrola — u kontekstu eksterne revizie zahteva od drzave kandidata ne samo
implementaciju medunarodnih standarda (pre svega INTOSAI), ve¢ i najboljih praksi iz EU.
Istovremeno, budu¢i da se ta pravila i prakse odnose pre svega na standarde same revizije,
funkcionalnu nezavisnost VRI i ,follow-up“ procedure, brojne inicijative i aktivnosti uklju¢ivanja gradana i
OCD, koje mogu biti inspirisane i vanevropskom praksom, mogu se sprovesti bez ikakvih negativnih
posledica po implementaciju pretpristupnih obaveza Srbije. Stavise, ukoliko se pravilno usmere i
obrazloZe, ovakve inicijative i mehanizmi mogu se sprovesti upravo u korist sprovodenja konkretnijih
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obaveza koje proizilaze iz pregovora za €lanstvo, tj. mogu neposredno da doprinesu ispunjavanju
merila (benchmarks) u okviru pregovarackog poglavija 32.

UkljuCenost gradana i civilnog drustva u postupku eksterne revizije moze se sagledati sa vise razli¢itih
aspekata. Prema analiziranim iskustvima Latinske Amerike, pet klju¢nih oblika ukljuCivanja gradana koji
se mogu razlikovati jesu: 1) diseminacija informacija i edukacija gradana - obuke; 2) ueSce u
imenovaniju revizora i drugih zvani¢nika VRI; 3) u¢eSc¢e u planiranju revizije, naj¢e$¢e posredno putem
podnesaka (Zalbi, prijava, itd.) kojima gradani dostavljaju informacije o mogucim nepravilnostima i
Zloupotrebama u koriséenju budzetskih sredstava; 4) uceSce u aktivnostima revizije (kroz zajednicke
revizije ili direktne aktivnosti gradana koje su sli¢ne reviziji i povezane sa radom VRI; i 5) uCeSce u
praéenju implementacije preporuka i mera revizije.

Na osnovu analiziranih uporednih iskustava, a prema navedenim oblicima ukljuCivanja gradana,
Drzavnoj revizorskoj instituciji Srbije mogu se predloZiti reSenja navedena u nastavku, a koja bi se
realizovala fazno. Pre svega navode se preporuke koje se mogu implementirati u kratkom roku, $to
podrazumeva period od najviSe godinu dana. Zatim se daju preporuke Ciji bi vremenski okvir
implementacije bio srednjoroCan, tj. dve do Cetiri godine, i kona¢no dugorotne preporuke, sa periodom
implementacije preko 4 godine. Preporuke su oznacene u skladu sa slede¢om legendom:

Kratkorocne preporuke Srednjorocne preporuke Dugorocne preporuke

Treba napomenuti da veliku pomo¢ u implementaciji svih ovih preporuka Drzavnoj revizorskoj instituciji
mogu da pruze upravo organizacije civilnog drustva koje su aktivne u domenu javnih finansija,
odgovornosti vlasti, i sl. Ove organizacije ¢e i u narednom periodu imati pristup kako bilateralnim tako i
evropskim izvorima finansiranja, koji se mogu iskoristiti za podrsku DRI u realizaciji brojnih aktivnosti na
polju ukljuCivanja gradana i saradnje sa OCD Sire gledano. U planiranju i realizaciji takvih projekata DRI
moze biti i partner i korisnik, a sinergijsko delovanije Institucije i OCD, kao njenih sustinskih saveznika, u
tom slu€aju bi sigurno rezultiralo boljim efektima po razvoj finansijske (a i Sire) odgovornosti vlasti u
Srbiji.

To praktiCno znaCi da postoje najmanje dve specificne dimenzije uklju¢ivanja organizacija civilnog
dru$tva u rad VRI: 1) uklju€ivanje kroz iste mehanizme koji su na raspolaganju za gradane generalno;
2) saradnja s OCD upravo na razvoju mehanizama za ukljuivanje gradana. Dobar primer je
diseminacija informacija i edukacija, o ¢emu ¢e biti re¢i u nastavku. Usled ograni¢enih kapaciteta DRI i
potrebe da se u narednim godinama njen rad sustinski fokusira na unapredenje obuhvata revizije,
dodatno poboljSanje kvaliteta izvestaja o reviziji i kvalitetno sprovodenje revizije svrsishodnosti, koja je
tek u povoju, Instituciji ¢e biti neophodno kako kadrovsko pojalanje, tako i eksterna podrska
zainteresovanih strana kako bi i proces ukljucivanja gradana paralelno napredovao i kako ne bi
konzumirao njene resurse koji ¢e biti neophodni za njene centralne aktivnosti.

Od navedenih pet oblika uklju¢ivanja gradana i civilnog druStva za dva oblika nisu izvedene preporuke
buduéi da je analiza njihove sprovodivosti u sprskom kontekstu pokazala da ne bi bilo realno insistirati
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na takvim reSenjima kod nas. Ovakav zakljuCak je potvrden i u konsultacijama sa predstavnicima DRI
prilikom predstavljanja preliminarnih preporuka. To se odnosi na u¢e$¢e gradana u imenovanju revizora
i drugih zvaniénika DRI i na u¢e$c¢e gradana i OCD u aktivnostima revizije, bilo kroz zajednicke revizije
ili samostalne kvazi-revizorske gradanske aktivnosti (drustvene revizije), koje se odvijaju uz podrsku
VRI. Ipak, prakse i iskustva latinoameri¢kih drzava u ove dve oblasti prikazane su u prethodnom
poglaviju, jer na taj nacin ilustruju pravu Sirinu i dubinu moguée participacije gradana u procesu
eksterne revizije u uporednoj praksi.

V1.1 Diseminacija informacija i edukacija gradana -
Promovisanje kulture (finansijske) odgovornosti

Primeri dobre prakse iz zapadnoevropskih drzava (npr. Holandija), kao i oni iz juznoamerickih, pokazuju
da vrhovne revizorske institucije mogu da igraju bitnu ulogu u promovisanju opste kulture odgovornosti
vlasti, a posebno odgovornih javnih finansija. Gradane i gradanke je potrebno informisati i na odredeni
na¢in ,emancipovati‘ u pogledu njihove uloge i polozaja prema vlasti koju su izabrali, a posebno u
pogledu njihovog prava da znaju kako se troSe budzetska sredstva koja oni obezbeduju plaéajuci
poreze. Imajuci u vidu relativno nerazvijene kontrolne mehanizme u parlamentu (naroito putem
relevantnih odbora) u zemljama u tranziciji, pa tako i u Srbiji, direktan nadzor od strane gradana u
skladu sa nacelima deliberativne demokratije naroito dobija na znacaju u kontroli ,odnarodenih®
predstavnika vlasti. Pored toga, gradani u Srbiji jo$ uvek su relativno slabo upoznati sa mehanizmima i
specifiénostima eksterne revizije, Sto se moZe uoditi iz estih zahteva koje DRI prima da ,odmah®
postupi po odredenoj prijavi/informaciji i izvrSi reviziju nekog subjekta u kojem postoji sumnja o
nepravilnostima ili nesvrsishodnostima.22 lako srpska DRI nastoji da u narednom periodu unapredi i
svoje kapacitete za ad hoc (hitne) revizije u situacijama gde se pojave posebno utemeljene sumnje o
ozbilinim nepravilnostima, gradane je ipak potrebno edukovati o procesima i procedurama eksterne
revizije i njenom mestu u sistemu razvoja integriteta javnog sektora u Srhiji.

Preporuka: U predstojeCem periodu, uz podrsku tehniCke pomoci EU i bilateralnih donatora i u
saradnji sa relevantnim OCD, DRI bi trebalo da razvije konkretne aktivnosti i programe za razvoj i
negovanje kulture (finansijske) odgovornosti, mehanizmima kontrole nad upravijanjem javnim
finansijama, specificnostima eksterne revizije, i sl. Ovakvi programi mogu biti narocito delotvorni ukoliko
bi se osmiljavali i sprovodili kao zajedniCke aktivnosti viSe funkcionalno povezanih institucija, npr. DRI,
Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o linosti, Zastitnika gradana, a mozda i
Agencije za borbu protiv korupcije. Takve aktivnosti mogu da obuhvate:

Moderne oblike vizuelizacije informacija, poput infografika, sa konciznim i atraktivnim

informacijama za gradane — takve poruke mogu se odnositi i na rad DRI (i drugih nezavisnih
tela), kako bi se gradani bolje upoznali sa njima i njihovim nadleZnostima, a mogu sadrzati i
opste informacije o pravima gradana u pogledu odgovornosti vlasti;

Edukativne kampanje Sirom Srbije (,roadshows®) koje bi se realizovale uz podrsku OCD;

Q TV i onlajn kampanje usmerene ka gradanima, sa vaznim porukama u vezi sa kontrolom
javnih finansija (npr. ,Da li ste znali da...?");

Treninge i seminare za dake i studente, predavanja u Skolama. Prema iskustvima
Q latinoamerickih drzava, moZe se wuvideti da je efikasno raditi na obuCavanju
nastavnika/profesora u Skolama, koji ¢e zatim raditi direktno sa uéenicima na promovisanju

202 |z Intervjua sa Radoslavom Sretenovi¢em, predsednikom DRI Srbije
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gradanskog uceSca i stvaranja kulture finansijske odgovornosti.

Moze se razmotriti i razvoj odredenog programa u saradnji s ministarstvom nadleznim za
poslove prosvete za nastavnike i profesore u osnovnim i srednjim Skolama, kako bi aspekte
kontrole vlasti, odgovornosti vlasti, javnih finansija, borbe protiv korupcije i gradanskog
ucesc¢a inkorporirali u odgovarajuce nastavne planove svih relevantnih predmeta (npr. istorija,
gradansko vaspitanje, sociologija, i sl.) (primer Perua);

Alternativno, treba inkorporirati relevantne teme finansijske odgovornosti i kontrole upravljanja
javnih finansija u nastavni program gradanskog vaspitanja, po uzoru na oblast pristupa
informacijama od javnog znacaja;

OsmiSljavanje/planiranje dodatnih oblika/modula obuke za razli¢ite ciline grupe, ukljuCujuéi i
Q elektronsko obrazovanje (,e-learning®), uz prilagodavanje kanala za sprovodenje obuke
razli¢itim ciljnim grupama;

Q Izdavanje ¢asopisa (slino holandskom primeru), posebno namenjenih deci Skolskog uzrasta;

Takode, DRI bi u narednom periodu trebalo da nastoji da poveca komunikativnost svojih
O izveStaja, tj. da jezik i terminologiju ucini manje tehnickom, $to proizilazi i iz INTOSAI
standarda, a i iz analiziranih uporednih praksi.

Kao Sto je veC istaknuto, posebno korisni ,pomagaci“ Drzavnoj revizorskoj instituciji u ovakvim
aktivnostima mogu biti upravo organizacije civilnog drustva, koje raspolazu kapacitetima i iskusne su u
realizaciji sliénih aktivnosti. Uz redovnu komunikaciju (preko konsultativnih sastanaka) sa zvanicnicima
DRI, predstavnici OCD bi imali dovoljino podrSke i inputa koji su im neophodni za osmi$ljavanje
programa i instrumenata za diseminaciju informacija i edukaciju gradana. OCD koje ve¢ blisko saraduju
sa DRI bi imale moguénost da sprovode obuke za druge OCD, kako bi se opsti kapaciteti i znanja u
civilnom drustvu povecali. Za sprovodenje ovakvih aktivnosti sa ciliem razvoja kulture finansijske
odgovornosti u Srbiji, kako za mlade tako i za starije generacije gradana, mogu se iskoristiti raspoloziva
bilateralna i EU donatorska sredstva.

V1.2 UcesSée u planiranju revizije

Uporedna iskustva, kako iz evropskih zemalja, tako i Sire, ukazuju na to da je najrasprostranjeniji oblik
ukljucivanja gradana i civilnog druStva u eksternu reviziju putem podnesaka (zalbi, prijava, itd. u
zavisnosti od terminologije koju usvajaju razliCite drzave) koje gradani i OCD mogu da predaju razliCitim
medijumima. Sve su ¢eS¢i primeri VRI koje osmiSljavaju onlajn portale za predaju podnesaka, a u nekim
sluajevima takvi portali omogucavaju gradanima i da prate status svog podneska. Naravno, ne
iskljuCuju se ni moguénosti predaje drugim sredstvima, $to je svakako predvideno i Zakonom o opStem
upravnom postupku. Prednost onlajn portala je u tome Sto oni omogucavaju samoj VRI da na
odgovarajuéi nain kanaliSe podneske gradana (npr. kako zahtevi za dostavljanje informacije od javnog
znaCaja ne bi zavrSavali na istom mestu kao i podnesci kojima se ukazuje na neku nepravilnost ili
nesvrsishodnost koju bi DRI trebalo da ispita). Takode, onlajn portal bi omogucio da se za podnoSenje
takvih podnesaka, kojima se ftrazi vrSenje revizie u odredenom subjektu revizije, dostave i
odgovaraju¢a potkrepljuju¢a dokumenta ili informacije.
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Preporuka:

podjednako mogli da koriste i gradani i OCD. Sve podneske/prijave treba uzimati u obzir i
analizirati u smislu sadrZaja i rizika, u planiranju i sprovodenju revizije.

O Stoga se moze preporuciti DRI da uspostavi onlajn portal za predaju podnesaka, koji bi

Kao moguci model za ovakav onlajn portal moze se iskoristiti norveski Internet kanal za
uzbunjivanje. Najvazniji elementi norveS8kog modela sastoje se u: 1) propisanoj sadrzini
prijave, odnosno informacije koje prijava mora da sadrzi; 2) formiranju posebne, ekspertske
grupe za potencijalne pronevere, koja sprovodi inicijalnu obradu; 3) inicijalnoj obradi prijava,
u tri faze (procena izvora, sadrZaja i preporuke); 4) uputstvu/davanju saveta/pruzanju
pomocCi ekspertske grupe odeljenju koje je zahtevalo inicijalnu obradu; 5) razvijenim
procedurama registrovanja, interne distribucije i upravljanja svim pristiglim prijavama; 6)
jednakom tretmanu prijava podnetih usmenim, pismenim putem (pismo, elektronska posta,
faks) ili putem internet kanala za uzbunjivanje.

Neki od latinoameri¢kih primera pokazuju da je korisno postaviti razlicite kriterijume za
razli¢ite vrste podnesaka (npr. razlikovanje ,obi¢nih* prituzbi od ,prijava“, $to takode utice
na postupak koji VRI sprovodi u vezi sa tim podnescima). Npr. uslov za tretman podneska
kao ,prijave“ moze biti navodenje Ginjenice ili postupaka kojima bi moglo da se dokaze
postojanje nepravilnosti ili nesvrsishodnosti, dok ,prituzba“ moZze biti manje detaljna i samo
pruziti opStu informaciju 0 moguéim nepravilnostima. Ovakva kategorizacija bila bi korisna
za odrzavanje interne efikasnosti rada VRI, kako se ne bi za svaku vrstu podneska
angazovali ljudski resursi unutar Institucije u istoj meri.

Korisno bi bilo uspostaviti odredeni rok za dostavljanje povratne informacije gradanima o
proceduri/tretmanu njihovih podnesaka, buduci da svaka povratna informacija stvara osecaj
poverenja i moze pozitivno da uti¢e na reputaciju DRI kod gradana (ak i ako je povratna
informacija negativna, j. ne potvrduje o¢ekivanja gradana). Primer Danske pokazuje da je u
jednoj razvijenoj VRI sa dobrim kapacitetima taj rok deset dana. Imaju¢i u vidu kapacitete i
intenzivne aktivnosti na unapredenju revizorskih aktivnosti DRI Srbije, treba razmotriti
najrealniji rok, koji svakako ne bi trebalo da bude duZi od 30 dana. Naravno, ovaj rok se ne
moze odnositi na davanje povratne informacije o sprovedenim aktivnostima revizije, ve¢
samo na povratnu informaciju o statusu/tretmanu podneska unutar (ili izvan) DRI.

DRI bi trebalo da razvije interne procedure za postupanje po primlienim podnescima

Q gradana koji su u vezi sa aktivnostima revizije. To znaci da bi buduce metodologije za
planiranje revizije trebalo da obuhvate konkretne predloge u pogledu nadina i mesta
razmatranja takvih podnesaka u svrhu planiranja revizije.

Takode, bilo bi korisno da DRI razvije i neku vrstu jednostavnog i lako upotrebljivog vodi¢a
Q za onlajn predaju podnesaka u vezi sa revizijom, kako bi se obezbedilo da $to veéi broj
podnesaka zadovolji minimalne kriterijume za razmatranje i doprinos programu revizije.

V1.3 Ucesée u pracenju implementacije preporuka i mera revizije

OCD mogu da igraju vaznu ulogu u pracenju implementacije preporuka i mera revizije, najpre kroz
razliite analize odazivnih izvestaja revidiranih subjekata, provere i analize navoda iz tih izvestaja, kao i
kroz pracenje razliCitih postupaka koji se pokrecu kao posledica postupka revizije (npr. postupak
razreSenja odgovornog lica, prekrsajni i kriviéni postupci pokrenuti u vezi sa rezultatima revizije).

Preporuka: Kako bi razliciti oblici pracenja implementacije preporuka i mera DRI bili mogudi,
preporucuje se da DRI:
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Uspostavi redovne konsultativne sastanke sa OCD koje ukljuCuje u sistem pracenja, po
mogucstvu dva puta godisnje;

Ovakvi konsultativni sastanci bi mogli da sluze za razmenu informacija i iskustava, a i za
prikupljanje predloga za teme koje bi trebalo uzeti u obzir prilikom pripreme godi$njeg plana
revizije, naroCito u kontekstu revizije svrsishodnosti. Naravno, DRI bi imala potpunu slobodu
da samostalno usvoji ili odbije predloge, kako ne bi doslo do kompromitovanja njenog
nezavisnog polozaja. OCD bi trebalo da dobijaju neku vrstu povratne informacije o reakciji
DRI na njihove predloge.

O Otpoéne praksu objavljivanja odazivnih izvestaja revidiranih subjekata na svom sajtu;

Q U saradnji sa OCD razvije participativnu metodologiju pracenja implementacije svojih mera i
preporuka.

V1.4 Povezivanje s drugim sistemima

Uklju¢ivanje gradana kroz druge relevantne/ povezane sisteme, narocito sistem javnih nabavki, moze
biti od velike koristi za unapredenje ukupnog rezultata u kontroli troSenja javnih sredstava i stvaranju
finansijski odgovorne vlasti u Srbiji. Sistem javnih nabavki je posebno bitan, budu¢i da DRI danas u
velikoj meri fokusira svoje aktivnosti upravo na potencijalne nepravilnosti i nezakonitosti u procedurama
javnih nabavki. U tom kontekstu, a u vezi sa u¢eS¢em gradana, od velikog znacaja jeste institucija
gradanskog nadzornika koja je uvedena za velike nabavke (preko milijardu dinara). Pozeljno je
spustanje ovog praga za javne nabavke koje sprovode jedinice lokalne samouprave i javna komunaina
preduzeca, kako bi se omogucilo da se gradanski nadzornici angazuju i u lokalnim javnim nabavkama,
§to bi u velikoj meri moglo da doprinese stvaranju kulture finansijske odgovornosti. U pogledu veze sa
radom DRI, posebno bi bilo korisno propisati obavezu da se izvestaji gradanskih nadzornika dostavljaju
Drzavnoj revizorskoj instituciji, koja bi na taj nacin, posredstvom gradanskog ucesc¢a u sistemu javnih
nabavki, dobijala korisne i utemeljene informacije o mogucim nepravilnostima na koje bi se trebalo
fokusirati u pripremi plana revizije.

Teme loSe uprave, borbe protiv korupcije, otvorenosti/transparentnosti vlasti i kontrole javnih finansija
neraskidivo su povezane, zbog ¢ega je tesna saradnja i koordinacija rada i aktivnosti nadleznih
nezavisnih tela izuzetno zna€ajna. U vezi s tim, kroz analizu je uoCeno nekoliko mogucnosti dodatnog
povezivanja njihovog rada, koje moZe da rezultira vecom efikasnoSCu u procesu uspostavijanja
odgovornije vlasti u Srbiji.

Preporuka:

Informacije sadrZzane u pomenutoj ,crnoj listi“ Poverenika za informacije od javnog znacaja i
zastitu podataka o li¢nosti treba uvrstiti u procenu rizika 0 moguc¢im neregularnostima u radu
subjekata revizije.

O Zajednicke edukativne aktivnosti za gradane i OCD od strane nezavisnih tela;

O Zajednicke aktivnosti promovisanja kulture odgovornosti (prema gore navedenim predlozima);

] for
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Stvaranje zajednickog onlajn portala za elektronski prijem podnesaka (Zalbi, prijava, i sl.) za

Q DRI, Zastitnika gradana, Poverenika za informacije od javnog znaCaja i zastitu podataka o
liénosti i Agenciju za borbu protiv korupcije. Primer za ovakav sistem moze biti dominikanski
,Sistem 311“ za usluge gradanima koji omoguc¢ava prijave putem onlajn portala ili telefonskim
pozivom na 311, da bi one potom bile kanalisane nadleznim organima (pored VRI, u
dominikanskom primeru sistem ukljuCuje i organ nadleZan za borbu protiv korupcije, drzavno
tuzilastvo, organ nadlezan za javne nabavke, itd.).

V1.5 Pravni okvir i unutrasnja organizacija DRI

Nacionalna Strategija za borbu protiv korupcije u Republici Srhiji za period 2013.-2018. predvida
izmenu pravnog okvira od znaCaja za rad DRI radi obezbedenja potpune finansijske i operativne
nezavisnosti u skladu sa standardima INTOSAI. Rad na izmenama ovih propisa treba da bude
transparentan i participativan, {j. treba da s jedne strane obezbedi uéeSce i doprinos relevantnih OCD
koje svojom ekspertizom i iskustvom mogu da doprinesu pripremi polaznih osnova za zakonske
izmene, a s druge strane da se proces izrade novih reSenja ucini Sto otvorenijim, tj. da se sve verzije
nacrta novih/izmenjenih &lanova Zakona stavljaju na uvid javnosti putem sajta DRI (kao minimum).
Izmene zakona treba iskoristiti i za mogucu institucionalizaciju nekih od gore ponudenih reSenja.

U cilju realizacije navedenih preporuka, predlazu se sledece izmene unutradnjeg uredenja DRI:

Sistematizovati jedno radno mesto unutar Kancelarije predsednika DRI, na kojem bi se
obavljali poslovi prijema, inicijalne obrade, prosledivanja i odgovaranja na primljene podneske
gradana, kao i poslovi svakodnevne komunikacije i koordinacije sa OCD i drugim nezavisnim
telima u vezi sa aktivnostima ukljuCivanja gradana i civilnog drustva. Ovi poslovi bi se obavljali
pod neposrednim nadzorom predsednika DRI.

predsednika DRI za obavljanje poslova odnosa sa javno$cu, promocije kulture finansijske
odgovornosti, planiranja i koordinacije poslova edukacije gradana, prijema, inicijaine obrade,
prosledivanja i odgovaranja na primliene podneske gradana, kao i poslovi svakodnevne
komunikacije i koordinacije sa OCD i drugim nezavisnim telima u vezi sa aktivnostima
ukljucivanja gradana i civilnog drustva.

Q Sistematizovati jednu unutradnju organizacionu jedinicu (3-5 radnih mesta) unutar Kancelarije

Potreba sistematizovanja ovakve jedinice upravo u Kancelariji predsednika DRI proizilazi iz
cinjenice da se radi o horizontalnim poslovima, koji ¢e se doticati rada razlicitih revizorskih
sluzbi. Istovremeno, ne radi se o klasi¢nim poslovima sekretarijata, te ih ne treba
sistematizovati unutar takve jedinice.

komiteta za pitanja odnosa i komunikacije sa gradanima i OCD, koji bi se sastojali od
predstavnika svih revizorskih sluzbi unutar DRI. Ovakvi komiteti bi, u skladu sa procedurama i
metodologijama koje bi u meduvremenu bile razvijene, imali zadatak da analiziraju i primljene
podneske gradana koji su u vezi sa aktivnoS¢u revizije i da predlazu njihov dalji tretman,
narocito u pogledu ugradivanja u godisnji program revizije.

Q U duzem roku takode bi trebalo razmotriti moguénost formiranja odredenih koordinacionih

o2 |1
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ANEKSI

1. Lista vrhovnih revizorskih institucija obuhvaéenih upitnikom

1. Argentina - Auditoria General de la Nacion de Argentina

2. Belize - The Office of the Auditor General

3. Crna Gora - Drzavna revizorska institucija

4. Cile - Contraloria General de la Republica de Chile

5. Danska - Rigsrevisionen (the Danish National Audit Office)

6. Dominikanska Republika - Camara de Cuentas de la Republica Dominicana

7. Ekvador - Contraloria General del Estado de la Republica del Ecuador

8. El Salvador - Corte de Cuentas de la Republica de El Salvador

9. Francuska - Cour des Comptes

10. Holandija - The Netherlands Court of Audit

11. Honduras - Tribunal Superior de Cuentas de la Republica de Honduras

12. Hrvatska - Drzavni ured za reviziju

13. Island - The Icelandic National Audit Office

14. Kolumbija - Contraloria General de la Republica de Colombia

15. Kostarika - Contraloria General de la Republica de Costa Rica

16. Malta - National Audit Office of Malta

17. Madarska - the State Audit Office of Hungary

18. Norveska - Office of the Auditor General of Norway

19. Panama - Contraloria General de la Republica de Panama

20. Peru - Contraloria General de la Republica de Peru

21. Portoriko - Oficina del Contralor del Estado Libre Asociado de Puerto Rico

22. Slovenija - Court of Audit

23. Svedska - Riksrevisionen (the Swedish National Audit Office)

24. Turska - Turkish Court of Accounts

25. Venecuela - Contraloria General de la Republica Bolivariana de Venezuela

2. Lista sprovedenih polustrukturisanih intervjua

1. Ana Knezevi¢ Bojovi¢ - Institut za uporedno pravo, Beograd

2. Aleksandra Gaji¢ - Svetionik, Loznica

3. Brord VVan Westing - Resident Twinning Advisor, Drzavna revizorska institucija Srbije

4. Citizens Foundation, Rejkjavik, Island

5. Dejan Gruji¢ - UdruZenje Narodni parlament, Leskovac
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6. Dragan DobraSinovi¢ - Topli¢ki centar za demokratiju i ljudska prava, Prokuplje

7. Dragan Madenovic - Pirgos, Pirot

8. Dragomir Pop Miti¢ - UZi¢ki centar za ljudska prava i demokratiju, UZice

9. Ivana Cirkovi¢ - direktorka Kancelarije za saradnju sa civilnim drustvom Viade Republike Srbije

10. Ivana Stevanovi¢ - Centar za razvoj neprofitnog sektora - CRNPS, Beograd

11. Lidija Kujundzi¢ - Agencija za borbu protiv korupcije

12. Marko Savkovi¢ - Beogradski centar za bezbednosnu politiku - BCBP, Beograd

13. Miodrag Milosavljevi¢ - Fondacija za otvoreno drustvo, Beograd

14. Pavle Dimitrijevi¢ - Biro za druStvena istrazivanja - BIRODI, Beograd

15. Radoslav Sretenovi¢ — Predsednik Drzavne revizorske institucije Republike Srbije

16. Rodoljub Sabi¢ - Poverenik za informacije od javnog znaéaja i zatitu podataka o lignosti

17. Sasa Varinac - predsednik Republicke komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki

18. Srdan Majstorovi¢ - zamenik direktora Kancelarije za evropske integracije Vlade Republike Srbije

19. Snezana Pavkovi¢ - Timocki klub, Knjazevac

20. Vukosava Crnjanski Sabovi¢, Jovana Durbabi¢, Tamara Ognjanovi¢ - Centar za istrazivanje,
transparentnost i odgovornost - CRTA, Beograd

3. Elektronski upitnik za vrhovne revizorske institucije

Part I: SAl in regards to Civil Society Organizations (CSOs)

1. Whatis the stand of your SAl in terms of cooperation with
CSOs?

2. What is the stand of your SAl in terms of CSOs involvement
in the audit process (various stages e.g.
designation/appointment of authorities within the SAl,
participation in the audit planning, joint audits, oversight
committees, follow-up to recommendations)?

3. Does your SAl perceive CSOs as "honest brokers", i.e.
allies in the process of ensuring government accountability?

4. s there a legal basis for cooperation with CSOs?

If yes:
a.What legal document provides it?

b. To which extent is cooperation with CSOs regulated?

If not:

c. Are you aware of any initiative advocating for the
introduction of a legal basis for cooperation with CSOs?
(If yes, please describe.)

5. Are there internal rulebooks, which regulate cooperation
with CSOs?

If yes:
a. How do these rulebooks regulate the cooperation with
CSOs?

b. What are the criteria for the selection of CSOs, which
the SAl is cooperating with?
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6. If there are channels (formal or informal) for the cooperation
with CSOs what are the procedures in terms of their:
a. institutionalization

b. frequency

c. compulsoriness

7. Is there a liaison office/unit/department within the
organizational structure of your SAl which is in charge of
communicating with CSOs?

If yes:
a. How many employees does it have?

8.  Are there SAl organized trainings/information and education
programs for CSOs or citizens?

If yes:
a. What are the topics of the trainings?

b. How frequently are they organized?

¢.  On which basis are the CSOs selected and notified of
the trainings?

9.  Are there records of your SAls cooperation with CSOs?

If yes:
a. Can any of these records be made available to us?

Part II: SAl in regards to the management of citizens' complaints

1. What is the stand of your SAl in terms of taking into account
citizens' complaints in audit planning?

2. Isthere alegal basis for the management of citizens'
complains?

If yes:
a.  Which document provides it and in which manner?

b. To which extent is it regulated?

If no:
c. Are you aware of initiatives advocating the introduction
of such a legal basis (if yes, which are they?)

3. Are there internal rulebooks, which regulate management of
citizens' complains?

If yes:
a. How do these rulebooks regulate the management of
citizens' complaints?

b. What are the criteria for deeming a complaint relevant?

4. s there a liaison office/unit/department within the
organizational structure of your SAI, which is in charge of
managing citizens’ complains?

If yes:
a. How many employees does it have?

5. Are there trainings/information and education programs for
citizens organized by your SAI?

If yes:
a. What are the topics of the trainings?

b. How frequently are they organized?

c.  On which basis are citizens selected and notified of the
trainings?

6. Are there records of your SAls management of citizens'
complaints?

If yes:
a. Can any of these records be made available to us?
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Vrhovne revizorske institucije
karakterise funkcionalna nezavisnost u
odnosu na izvrsnu vlast u vrsenju
eksterne kontrole trosenja sredstava iz
budzeta i obezbedivanju finansijski
odgovorne vlasti. Istovremeno, u
drZavama u tranziciji se, usled nedo-
voljno razvijenih eksternih mehanizama
kontrole i neafirmisanosti koncepta
finansijske odgovornosti vlasti, javlja
pojacana potreba za ukljucivanjem
gradana i civilnog drustva u nadzor nad
javnim finansijama. Ova Studija,
oslanjajuéi se na Siroku komparativnu
praksu i domaca iskustva, istraZuje na
koji nacin je moguce pomiriti ove
potrebe u kontekstu eksterne revizije u
Republici Srbiji i pruzZa konkretne
preporuke za DrZavnu revizorsku
instituciju Republike Srbije u pogledu
obezbedivanja ucesca gradana i civilnog
drustva u procesu eksterne revizije.

Beograd, 2013. godina



