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С а ж е т а к

Рад ана ли зи ра у ко јој ме ри ре ви зор ске ин сти ту ци је мо гу да де
ло твор но над зи ру ква ли тет ра да јав не упра ве на на ци о нал ном и 
над на ци о нал ном ни воу вла сти и по сред но под стак ну до след но 
по што ва ње етич ких стан дар да. Аутор је те жи ште ана ли зе ста вио 
на по ље над ле жно сти, овла шће ња и прак се ор га на ре ви зи је и са 
на ме ром да утвр ди струк тур не сла бо сти де ло ва ња ре ви зо ра као 
ме ха ни зма спољ не кон тро ле ра да јав них слу жбе ни ка. Ана ли за је 
огра ни че на на ода бра ни узо рак по стин ду стриј ских по ли ар хи ја 
(САД, Ве ли ка Бри та ни ја, Фран цу ска, Не мач ка и нор диј ске зе
мље), Суд ре ви зо ра ЕУ као при мер над зи ра ча де ло ва ња над на
ци о нал не ад ми ни стра ци је, те на Ср би ју као пост ко му ни стич ку 
зе мљу ко ја тек гра ди стан дар де и прак су у овој обла сти. На ла
зи ис тра жи ва ња по ка за ли су да вр хов не ре ви зор ске ин сти ту ци
је – јед на ко на на ци о нал ном и над на ци о нал ном ни воу вла сти – 
спро во де над зор ну уло гу по сред но и то по сред ством пру жа ња 
тех нич ке екс пер ти зе дру гим ин сти ту ци ја ма и про сле ђи ва ња си
сте ма ти зо ва не чи ње нич не гра ђе о по сто ја њу прак се зло у по тре ба 
јав них овла шће ња.
Кључнеречи: ре ви зи ја, јав на упра ва, по стин ду стриј ска по ли ар
хи ја, Ср би ја, Европ ска уни ја, Европ ски суд ре ви зо ра, Др жав на 
ре ви зор ска ин сти ту ци ја.
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Увод

Мо дер на де мо крат ска др жа ва по че ла је у пр вим де це ни
ја ма два де се тог ве ка да ме ра ма јав не по ли ти ке ви ше за ди ре у сва
ко днев ни жи вот пре ко све раз гра на ти јег и обим ни јег чи нов нич ког 
апа ра та. Ути цај др жа ве на са вре ме не дру штве не од но се је све про
жи ма ју ћи: број не стра не жи во та по је дин ца од ро ђе ња, пре ко шко
ло ва ња, ра да и пен зи о нер ских да на, па до тре нут ка са ме смр ти (а 
мо гло би се ре ћи и не по сред но по сле смр ти) уре ђу ју и над зи ру 
ра зно вр сне јав не ин сти ту ци је. За то гра ђа ни иде ју др жа ве са гле да
ва ју пре кроз по на ша ње би ро кра та са ко ји ма се сва ко днев но су сре
ћу не го кроз ње но нор ма тив но устрој ство. Не мач ки исто ри чар са 
по чет ка де вет на е стог ве ка Бар толд Ни бур (Bart hold Ge org Ni e bu hr) 
ни је слу чај но при ме тио да сло бо да не у по ре ди во ви ше за ви си од 
упра ве не го од уста ва.1 Дру гим ре чи ма, ква ли тет ужи ва ња у сло бо
да ма и основ ним људ ским пра ви ма у ве ћој ме ри је усло вљен ква
ли те том управ них ме ха ни за ма и по сту па ка, не го са мим по сто ја
њем устав них га ран ти ја. Због то га је од ви тал не ва жно сти да јав ни 
слу жбе ни ци мо рал но ис прав но оба вља ју по ве ре не јав не по сло ве 
и ти ме што ве ро до стој ни је пре то че у ствар ност усво је не про пи се 
и јав не по ли ти ке, ка ко би ва ља но од го во ри ли на по тре бе гра ђа на. 

От кри ва ње број них ко руп циј ских скан да ла то ком прет
ход не две де ка де на свим ни во и ма вла сти по стин ду стриј ских 
дру шта ва све до чи о по сто ја њу озбиљ них об ли ка на ру ша ва ња 
ин те гри те та јав не упра ве, те ис ку стве но пот кре пљу је зло слут ну 
прет по став ку Ри чар да Род са (Ric hard Rho des) да би због угра ђе них 
ма на ру ко во ђе ње јав ним по сло ви ма по мо ћу ме на џер ских ме то да 
и тех ни ка мо гло да бу де „ка та стро фа у на ја ви”.2 Ве ли ка ма те ри
јал на ште та и за не ма ри ва ње, или чак отво ре но кр ше ње етич ких 
стан дар да ути ца ли су на сма ње ње ефи ка сно сти ра да јав не упра
ве и, пру жа њем ло ши јег ква ли те та јав них услу га, про из ве ли код 
гра ђа на осе ћа ње да не мо гу у пот пу но сти да оства ре сва уста вом 
за јам че на пра ва. Из пер спек ти ве про у ча ва о ца др жа ве и ње них ин
сти ту ци ја са кра ја де вет на е стог и по чет ка два де се тог ве ка, Макс 
1 На ве де но пре ма: Wo o drow Wil son, „The Study of Ad mi ni stra tion”, in: Jay M. 

Sha fritz and Al bert C. Hyde (eds), Clas sics of Pu blic Ad mi ni stra tion, Thom son 
Wad sworth, Bo ston, 2007, стр. 22–23.

2 La u ren ce E. Lynn Jr, Pu blic Ma na ge ment: Old and New, Ro u tled ge, Lon don and 
New York, 2006, стр. 129.
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Ве бер (Max We ber) је упо зо рио да је свет ухва ћен у зам ку ево лу ци
је би ро крат ске ма ши не ри је, те да се не по ста вља пи та ње ка ко да је 
уна пре ди мо и убр за мо, не го ка ко да јој се су прот ста ви мо да би смо 
„са чу ва ли де лић чо ве чан ства од усит ња ва ња ду ше, од вр хун ског 
мај стор ства би ро крат ског на чи на жи во та”.3

Очу ва ње и ја ча ње ин те гри те та јав не упра ве не би сме ло 
да се све де са мо на усва ја ње и при ме ну етич ког ко дек са и ус по ста
вља ње ме ха ни за ма ин тер не кон тро ле, тран спа рент но сти и ди сци
плин ског ка жња ва ња. Уну тра шњи ме ха ни зми кон тро ле де ло ва ња 
јав не ад ми ни стра ци је не мо гу до вољ но ефи ка сно да оства ре ци ље
ве без пот по ре па ра лел них ме ха ни за ма не за ви сне, спољ не кон тро
ле. Због то га до бро осми шље на ан ти ко руп циј ска по ли ти ка мо ра 
да прет по ста ви по сто ја ње за о кру же ног си сте ма ин сти ту ци ја ко је – 
гле да но по на о соб и као це ли на – тре ба да ство ре ад ми ни стра тив но 
окру же ње по год но за мо рал но ис прав но про фе си о нал но оба вља ње 
јав них по сло ва. Си стем ин сти ту ци ја тре ба ло би да на ко хе рен тан и 
скла дан на чин спро во ди по је ди нач не ан ти ко руп циј ске ме ре и ја ча 
при ме ну ети ке јав не упра ве у сва ко днев ном од лу чи ва њу.4 Реч је о 
над зор ној уло зи ин сти ту ци ја и те ла ко ји де лу ју ван окви ра из вр шне 
вла сти – по пут пар ла мен та, ом буд сма на, др жав них ре ви зо ра и пра
во су ђа – или су као по ли ци ја део из вр шне вла сти али има ју функ
ци ју очу ва ња прав ног по рет ка и за шти те жи во та, људ ских пра ва 
и јав них до ба ра од раз ли чи тих ви до ва кри ми на ла. Ми ће мо се у 
овом ра ду усред сре ди ти са мо на ана ли зу над ле жно сти, овла шће ња 
и прак се ор га на ре ви зи је у по ку ша ју да од го во ри мо на пи та ње у 
ко јој ме ри је спољ на ре ви зи ја де ло тво ран ме ха ни зам над зо ра ра да 
јав них слу жбе ни ка. Та ко ђе, по ку ша ће мо да утвр ди мо струк тур не 
сла бо сти овог ме ха ни зма кон тро ле ра да јав не упра ве. Ана ли за ће 
би ти огра ни че на на ода бра ни узо рак по стин ду стриј ских по ли ар
хи ја (САД, Ве ли ка Бри та ни ја, Фран цу ска, Не мач ка и нор диј ске зе
мље), Суд ре ви зо ра ЕУ као при мер над зи ра ча де ло ва ња над на ци
о нал не ад ми ни стра ци је, те Ср би ју као пост ко му ни стич ку зе мљу 
ко ја тек гра ди стан дар де и прак су у овој обла сти. 
3 На ве де но пре ма: Ro bert Gre gory, „New Pu blic Ma na ge ment and the Ghost of 

Max We ber: Exor ci zed or Still Ha un ting?”, in: Tom Chri sten sen and Per Lægreid 
(eds), Tran scen ding New Pu blic Ma na ge ment: The Tran sfor ma tion of Pu blic Sec
tor Re forms, As hga te, Al der shot, 2007, стр. 238.

4 „Trust in Go vern ment: Et hics Me a su res in OECD Co un tri es”, OECD, Pa ris, 2000, 
www.ir pa.eu/wpcon tent/uplo ads/2012/03/8.OECD_et hicme a su resca sestu
die_00.pdf, стр. 66.
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Др жав ни ре ви зо ри у по стин ду стриј ским 
 по ли ар хи ја ма: над зи ра чи у „ра ља ма” но вог  

јав ног ру ко во ђе ња

У нај ши рем зна че њу, ре ви зи ја (енг. audit, од лат. audi tus, 
са слу ша ње) пред ста вља не за ви сно ис пи ти ва ње не ке ства ри са ци
љем кри тич ке про це не ње ног по ду да ра ња са узо ром уста но вље
ним за ту вр сту ства ри. У обла сти де ло ва ња јав не упра ве, др жав на 
ре ви зи ја је као тра ди ци о на лан об лик спољ не кон тро ле об у хва та ла 
прак су ис пи ти ва ња за ко ни то сти фи нан сиј ских ак тив но сти и од лу
чи ва ња у обла сти јав них фи нан си ја. Те жи ште кла сич не ре ви зи је 
би ло је на утвр ђи ва њу тач но сти ра чу но вод стве не до ку мен та ци је 
у од но су на на ци о нал не стан дар де ра чу но вод стве не стру ке и да 
ли је бу џет ски но вац по тро шен у скла ду са нор ма тив ном ре гу ла
ти вом ко ју је одо брио пар ла мент.5 Кон тро ла је пре вас ход но би ла 
усме ре на на от кри ва ње да ли су бу џет ска сред ства до де ље на не кој 
ор га ни за ци о ној је ди ни ци јав не упра ве по тро ше на у скла ду са про
пи си ма, а не на то да ли је ко ри шће њем тих сред ста ва оства рен 
не ки кон кре тан ре зул тат про гра ма јав не по ли ти ке. Дру гим ре чи ма, 
ра чу но вод стве на до ку мен та ци ја је мо гла са вр ше но да се по ду да ра 
са про пи са ним стан дар ди ма, а да гра ђа ни у ствар ном жи во ту не ма
ју ни ка кве ко ри сти од спро ве де не јав не по ли ти ке.

При ме на кон цеп та но вог јав ног ру ко во ђе ња то ком осам
де се тих го ди на про шлог ве ка иза зва ла је па ни ку у јав ном мње њу 
раз ви је них зе ма ља због пре ко мер не бу џет ске по тро шње, па су вла
де од лу чи ле да про ши ре са др жај пој ма др жав не ре ви зи је. Сход но 
ге слу „вред ност за но вац”, по себ не др жав не ин сти ту ци је за ду же
не за ре ви зи ју про ши ри ле су схва та ње уло ге ове вр сте кон тро ле 
и об у хва ти ле и про це ну еко но мич но сти и ква ли те та учин ка ра да 
јав не ад ми ни стра ци је.6 За да так др жав них ре ви зо ра је да утвр де 
и да ли је не ка ор га ни за ци о на је ди ни ца јав не упра ве упра вља ла 
до де ље ним ре сур си ма (људ ским, нов ча ним и оста лим ма те ри јал
ним) ефи ка сно и де ло твор но. Док се под ефи ка сно шћу под ра зу
5 Jay M. Sha fritz, Ed ward W. Rus sell, and Chri stop her P. Bo rick, In tro du cing Pu blic 

Ad mi ni stra tion, Pe ar son Long man, New York, 2008, pр. 544–545; Bob Shead, 
„Audi ting”, in: Da vid Schultz (ed.), Encyclo pe dia of Pu blic Ad mi ni stra tion and 
Pu blic Po licy, Facts On Fi le Inc., New York, 2004, р. 26. 

6 Де таљ ни је по гле да ти у: John Clar ke, „Scru tiny thro ugh in spec tion and audit”, in: 
Tony Bo va ird and El ke Löffler (eds), Pu blic Ma na ge ment and Go ver nan ce, Ro u
tled ge, Lon don and New York, 2003, стр. 149–157.
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ме ва упо тре ба ре сур са на нај оп ти мал ни ји на чин у сми слу од но са 
тро шко ва и про дук тив но сти, де ло твор ност се од но си на то да ли 
су по стиг ну ти же ље ни ре зул та ти, од но сно да ли су гра ђа ни до би ли 
кон крет ну вред ност – из ра же ну у пру же ним јав ним услу га ма или 
ство ре ним јав ним до бри ма – за но вац ко јим су из ми ри ли го ди шње 
по ре ске оба ве зе.7 

Вр хов не ре ви зор ске ин сти ту ци је у по стин ду стриј ским 
по ли ар хи ја ма су у окви ру мо де ла но вог јав ног ру ко во ђе ња пре не
ле те жи ште са над зо ра ра чу но вод стве ног ула за на над зор из ла за 
и ис хо да тро ше ња не ке бу џет ске ли ни је, од но сно на пер спек ти ву 
гра ђа на као ко ри сни ка јав них услу га.8 Уто ли ко је би ло нео п ход но 
уве сти и раз ви ти си стем ме ре ња учин ка, ка ко би по сту пак др жав
не ре ви зи је мо гао да се спро во ди у рав ни де ло твор но сти. Вр хов
не ре ви зор ске ин сти ту ци је су си стем ме ре ња учин ка за сно ва ле на 
пред ви ђа њу оп ти мал ног спо ја ци ље ва јав не по ли ти ке и ору ђа по
треб них за ру ко во ђе ње јав ним по сло ви ма у же ље ном сме ру, по ка
за те ља учин ка и сте пе на до сти за ња вред но сти по ка за те ља пре ма 
ме ри лу вред но сти по стиг ну тих на кра ју прет ход не фи скал не го ди
не. По сма тра но из пер спек ти ве упра вља ња јав ним по сло ви ма на 
на ци о нал ном ни воу, из вр шна гра на вла сти (би ло пред сед ник или 
вла да) до би ли су у мо де лу но вог јав ног ру ко во ђе ња од пар ла мен
та ве ли ко дис кре ци о но пра во од лу чи ва ња у спро во ђе њу усво је них 
јав них по ли ти ка, али је и пар ла мент жи жу кон трол них ак тив но сти 
пре нео са ре гу лар но сти на учи нак јав них по ли ти ка. У прак си је 
из вр шна власт са да ду жна да уз пред лог бу џе та за на ред ну го ди
ну пар ла мен ту до ста ви план оче ки ва них ре зул та та јав них по ли ти
ка ко ји би тре ба ло да бу ду по стиг ну ти по тро шњом пред ви ђе них 
бу џет ских сред ста ва. На кра ју фи скал не го ди не, из вр шна власт уз 
за вр шни ра чун под но си и из ве штај о оства ре ном учин ку јав них 
по ли ти ка, а на пар ла мен ту је да рад вла де и јав не упра ве са гле да на 
осно ву по у зда но сти и ве ро до стој но сти ових из ве шта ја.

7 Jay M. Sha fritz, Ed ward W. Rus sell, and Chri stop her P. Bo rick, In tro du cing Pu blic 
Ad mi ni stra tion, op. cit.,стр. 542.

8 По гле да ти ви ше у сту ди ји са чи ње ној на при ме ри ма Не мач ке, Фран цу ске и 
Хо лан ди је: No buo Azu ma, „The Ro le of the Su pre me Audit In sti tu ti ons in New 
Pu blic Ma na ge ment (NPM): Тhe Trend of Con ti nen tal Co un tri es”, Go vern ment 
Audi ting Re vi ew, Vol. 12, March 2005, стр. 69–82.
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За да ци др жав них ре ви зор ских ин сти ту ци ја

Основ на свр ха вр хов них ре ви зор ских ин сти ту ци ја је да 
на ци о нал ним пар ла мен ти ма пру жа ју струч ну по моћ у над зо ру фи
нан сиј ске ди мен зи је спро во ђе ња јав них по ли ти ка. По је ди на упо
ред на ис тра жи ва ња су по ка за ла да је пар ла мен тар на кон тро ла ра да 
вла де и јав не упра ве по мо ћу др жав не ре ви зи је ка рак те ри стич но 
обе леж је пр вен стве но по лу пред сед нич ког и пар ла мен тар ног си
сте ма, а тек у ма њој ме ри и пред сед нич ког.9 На при мер, аме рич ка 
Вр хов на ра чу но вод стве на кан це ла ри ја (GeneralAccountingOffice 
– GAO), иако пред ста вља не за ви сно јав но те ло, сма тра се про ду
же ном ис тра жном „ру ком” Кон гре са јер по кре ће ре ви зор ске ис
тра ге на зах тев кон гре сних од бо ра. Кан це ла ри ја пру жа по др шку 
кон трол ној уло зи Кон гре са спро во ђе њем по ступ ка ре ви зи је ра ди 
утвр ђи ва ња сте пе на де ло твор но сти и ефи ка сно сти по тро шње фе
де рал них бу џет ских сред ста ва, та ко што:

•	 	ис тра жу је на во де о не за ко ни том и не при клад ном по
сту па њу у упра вља њу бу џет ским сред стви ма; 

•	 	из ве шта ва о то ме у ко јој ме ри су про гра ми и ре сор не 
по ли ти ке фе де рал не ад ми ни стра ци је оства ри ли по ста
вље не ци ље ве;

•	 	да је ми шље ња и пред ло ге из ме на и до пу на од лу ка јав
не упра ве; 

•	 	са ве ту је Кон грес и јав ну упра ву о то ме ка ко да по стиг
ну ве ћу де ло твор ност, ефи ка сност, етич ност, дру штве
ну пра вич ност и осе тљи вост на по тре бе гра ђа на.10

Слич ну уло гу има ју и др жав ни ре ви зо ри у по стин ду
стриј ским по ли ар хи ја ма са пар ла мен тар ним и по лу пред сед нич ким 
си сте мом. У де мо крат ским по ре ци ма са на сле ђем вест мин стер ског 
мо де ла пар ла мен та ри зма, вр хов ни др жав ни ре ви зор је сре ди шњи 
осло нац пар ла мен тар ног над зо ра из вр шне вла сти и због то га из ве
шта је под но си по сла ни ци ма, тач ни је над ле жном пар ла мен тар ном 
од бо ру.11 При ме ра ра ди, ка над ски вр хов ни др жав ни ре ви зор (Office
9 Rick Sta pen hurst, “The Le gi sla tu re and the Bud get”, in: Rick Sta pen hurst, Ric car

do Pe liz zo, Da vid M. Ol son, and Li sa von Trapp (еds), Le gi sla ti ve Over sight and 
Bud ge ting: A World Per spec ti ve, The In ter na ti o nal Bank for Re con struc tion and 
De ve lop ment and The World Bank, Was hing ton D.C., 2008, стр. 57.

10 www.gao.gov/abo ut/in dex.html, 10/03/2013.
11 Rick Sta pen hurst, „The Le gi sla tu re and the Bud get”, оp. cit., стр. 58.
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of the Audi tor Ge ne ral of Ca na da) у из ве шта ји ма има за кон ску оба
ве зу да скре не па жњу пар ла мен та на по сто ја ње слу ча је ва у ра ду 
јав не упра ве где: 

•	 	за вр шни ра чун ни је са гла сан про пи си ма или ни је ве ро
до стој но или ис прав но са чи њен;

•	 	бу џет ска сред ства су утро ше на не е фи ка сно, не е ко но
мич но или не на мен ски, од но сно ван окви ра ко ји је 
одо брио пар ла мент;

•	 	нај ва жни ја ра чу но вод стве на до ку мен та ци ја ни је ва ља
но во ђе на;

•	 	при ме ње ни про пи си и про це ду ре ни су у до вољ ној ме
ри за шти ти ли јав на до бра или оси гу ра ли де ло твор ну 
про ве ру при ку пља ња и рас по де ле јав них при хо да.12

Бри тан ска На ци о нал на ре ви зор ска кан це ла ри ја (Na ti o nal 
AuditOffice) је део ак тив но сти усме ри ла на су зби ја ње оби ма про
не ве ра бу џет ских сред ста ва, чи ја се го ди шња вред ност про це њу је 
на око 35 ми ли јар ди евра.13 На ци о нал на ре ви зор ска кан це ла ри ја 
про у ча ва от кри ве не слу ча је ве про не ве ра ка ко би ши ре њем зна ња 
о овој вр сти кри вич них де ла усме ре них на јав на до бра оспо со би ла 
све ре ле вант не јав не ин сти ту ци је да де ло твор но сма ње ри зик од 
њи хо ве по ја ве. Не мач ка Фе де рал на ре ви зор ска ин сти ту ци ја (Bun
de srec hnungshof) та ко ђе при да је ва жност ана ли зи до бре прак се као 
осно ви за да ва ње пре по ру ка пар ла мен ту, вла ди и јав ној упра ви 
за уна пре ђе ње упра вља ња бу џет ским сред стви ма и уоб ли ча ва ња 
бу џе та ра ди по ве ћа ња ефи ка сно сти ра да. Та ко ђе, Фе де рал на ре
ви зор ска ин сти ту ци ја има пра во да да је ко мен та ре у усме ној или 
пи са ној фор ми на фи нан сиј ски аспект ве ли ких ин фра струк тур них 
про је ка та, круп них јав них на бав ки и вла ди них уред би.14

Зна ча јан број раз ви је них зе ма ља чла ни ца ОЕСD ко ри сти 
и не за ви сну спољ ну ре ви зи ју унајм љи ва њем услу га при ват них ре
ви зор ских ку ћа, ко је при пре ма ју го ди шње из ве шта је за на ци о нал
ни пар ла мент. Уче ста лост др жав не ре ви зор ске кон тро ле ра да јав не 

12 Audi tor Ge ne ral Act, Sec tion 7, R.S.C., 1985, c. A17, Last amen ded on 26 Ju ne 
2011, Ca na da, http://lawslo is.ju sti ce.gc.ca/PDF/A17.pdf, рр. 4–5. Упо ре ди ти 
са: Audi torGe ne ral Act 1997, Act No. 151 of 1997 as amen ded up to Act No. 25 
of 2012, Austra lia, www.co mlaw.gov.au/De ta ils/C2012C00445/ a1bcb830373b
4492b253393010d33335.

13 www.nao.org.uk/se arch/type/re port/pi_area/fraudpre ven tion, 10/03/2013.
14 http://bun de srec hnungshof.de/weabo utus/audi tingandadvi soryfun cti ons/test, 

12/03/2013.
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упра ве се раз ли ку је од зе мље до зе мље и за ви си од ме ста ор га ни
за ци о не је ди ни це у хи је рар хи ји ин сти ту ци о нал ног окви ра и вр сте 
ре ви зи је. На при мер, вр хов на ре ви зор ска ин сти ту ци ја спро во ди 
ре дов ну го ди шњу кон тро лу ра да де ло ва јав не упра ве на цен трал
ном ни воу вла сти, а ре ђе кон тро лу на ни жим ни во и ма. Нор ве шка 
Кан це ла ри ја оп штег ре ви зо ра спро во ди ре дов не го ди шње кон тро
ле упра вља ња јав ним фи нан си ја ма, а на по вре ме ној осно ви кон
тро ли ше учи нак јав них про гра ма.

Вр хов не ре ви зор ске ин сти ту ци је об ја вљу ју ре дов не из ве
шта је о на ла зи ма кон тро ле сва ке го ди не, као и по себ не из ве шта је 
о ван ред ним слу ча је ви ма спро ве де не ре ви зи је, и упу ћу ју пар ла
мен ту или и пар ла мен ту и вла ди (као што је слу чај у Не мач кој). 
Аме рич ка Глав на ра чу но вод стве на кан це ла ри ја пра ви ре зи мее на
ла за за по тре бе Кон гре са у ви ду пи са ног ми шље ња или усме ног 
све до че ња.  Уко ли ко от кри је од сту па ње од стан дар да ва ља ног фи
нан сиј ског упра вља ња или евен ту ал не не за ко ни то сти, ин сти ту ци ја 
др жав не ре ви зи је обич но не ма из вр шна ис тра жна овла шће ња, већ 
мо же са мо да об ја ви из ве штај и до ста ви га пар ла мен ту, од но сно да 
до ку мен та ци ју пре да по ли ци ји и ту жи ла штву у слу ча ју сум ње да 
је по чи ње но кри вич но де ло. У Ка на ди ор га ни за ци о ни де ло ви јав не 
упра ве мо гу да у го ди шњи из ве штај Кан це ла ри је вр хов ног ре ви зо
ра уба це по гла вље о ме ра ма ко је ће пред у зе ти на пла ну спро во ђе
ња пре по ру ка ре ви зо ра, а на ред ни из ве штај Кан це ла ри је вр хов ног 
ре ви зо ра до но си пре глед да ли су на ве де не ме ре ствар но и спро
ве де не у прак си.15 У Не мач кој, Фе де рал на ре ви зор ска ин сти ту ци ја 
у из ве шта ји ма ре дов но пра ти спро во ђе ње сва ке по је ди нач не пре
по ру ке упу ће не јав ној упра ви у прет ход ним го ди шњим из ве шта
ји ма. Ре зул та ти ви ше ис тра жи ва ња спро ве де них то ком прет ход не 
де ка де у де мо крат ским по ре ци ма вест мин стер ског пар ла мен та ри
зма по ка за ли су да об ја вљи ва ње из ве шта ја др жав них ре ви зо ра на 
Ин тер не ту и у ме ди ји ма и њи хо во раз ма тра ње у над ле жном пар
ла мен тар ном од бо ру, до при но се ве ћем сте пе ну тран спа рент но сти 
на чи на тро ше ња бу џет ских сред ста ва и ти ме по сред но сма њу ју 
про стор за по ја ву мо рал но по гре шног по на ша ња јав них слу жбе
ни ка.16

Оси гу ра ње не за ви сно сти ра да др жав не ре ви зор ске ин
сти ту ци је је те ма ко јом се то ком по след њих го ди на ба ве по је ди не 
чла ни це ОЕСD. На при мер, у Фин ској се раз ма тра из ме шта ње др
15 Audi tor Ge ne ral Act, Sec tion 23, op. cit., стр. 14–15.
16 Rick Sta pen hurst, „The Le gi sla tu re and the Bud get”, оp. cit., стр. 58.
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жав не ре ви зор ске ин сти ту ци је из окри ља Ми ни стар ства фи нан си
ја. Ипак, чак и у на ве де ним зе мља ма по сто је до вољ не нор ма тив не 
прет по став ке за са мо стал ност код из бо ра и раз ре ше ња глав ног др
жав ног ре ви зо ра и ре ви зо ра, фи нан си ра ња ра да вр хов не ре ви зор
ске ин сти ту ци је и утвр ђи ва ња пла на ра да.

Огра ни че ња кон трол не уло ге др жав них ре ви зо ра

Са ма иде ја ре ви зи је за сно ва на је на прет по став ци да је 
мо гу ће ана ли зом кван ти та тив них по ка за те ља објек тив но оце ни ти 
учи нак ор га ни за ци је и на осно ву уоче них сла бо сти по пра ви ти рад 
ње них слу жбе ни ка. Ме ђу тим, прак са по ка зу је да по сто је струк тур
ни про бле ми са из ра дом или при ме ном кван ти та тив них по ка за те
ља. На при мер, че сто се де ша ва да не ка ор га ни за ци о на је ди ни ца 
јав не упра ве у же љи да по тврд но од го во ри на смер ни це ре сор ног 
ми ни стра или вр ха вла сти пре у сме ра ва те жи ште ак тив но сти и ре
сур се на је дан део де ло кру га над ле жно сти, док не ки дру ги све сно 
за не ма ру је.17 У том слу ча ју, ана ли за кван ти та тив них по ка за те ља 
не ће би ти објек тив на, јер не ће пре по зна ти пре ћут но пре у сме ра ва
ње па жње на од ре ђе ну област по ве ре не јав не по ли ти ке, већ ће са мо 
по ка за ти да је учи нак ве ћи у јед ној а ма њи у дру гим обла сти ма – 
без тач ног од го во ра на пи та ње за што је то та ко. 

Бу ду ћи да до пу њу је над зор пар ла мен та над из вр шном 
гра ном вла сти, уло га др жав не ре ви зи је у спољ ној кон тро ли и ја
ча њу ин те гри те та јав не упра ве не по сред но за ви си од ква ли те та 
са рад ње глав ног др жав ног ре ви зо ра и над ле жног пар ла мен тар ног 
од бо ра. Пар ла мен тар ни од бор не мо же да ва ља но кон тро ли ше фи
нан сиј ски аспект ра да вла де и јав не упра ве уко ли ко не ма ква ли тет
не ана ли зе рас хо да у обла сти спро во ђе ња јав них по ли ти ка. Због 
то га је од ве ли ке ва жно сти да др жав на ре ви зор ска ин сти ту ци ја 
бла го вре ме но пар ла мен ту до ста вља из ве шта је ви со ког ква ли те та, 
јер је ди но пар ла мент има ин сти ту ци о нал ну моћ да ути че на вла ду 
да озбиљ но раз мо три све на во де у ре ви зор ским из ве шта ји ма о кр
ше њу про пи са и етич ких стан дар да. 

За ва ља но функ ци о ни са ње мо де ла др жав не ре ви зи је у чи
јем сре ди шту се на ла зи пар ла мент, јед на ко је ва жно да пар ла мен
17 Max Tra vers, TheNewBureaucracy:QualityАssuranceanditsCritics, The Po licy 

Press, Uni ver sity of Bri stol, Bri stol, 2007, стр. 87–88.
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тар ци ре дов но чи та ју из ве шта је др жав ног ре ви зо ра и да по се ду
ју до вољ но зна ња да би мо гли да уви де и схва те ан ти ко руп циј ску 
вред ност на ла за са др жа них у тим из ве шта ји ма.18 Успех кон трол не 
уло ге др жав не ре ви зор ске ин сти ту ци је мо же зна чај но да осу је ти 
од су ство во ље у из вр шној вла сти да при хва ти от кри ве не не ре гу
лар но сти у по тро шњи др жав ног бу џе та, по зо ве на од го вор ност 
ру ко во де ћи слој јав не упра ве и под стак не про ме не у на чи ну упра
вља ња јав ним по сло ви ма и у ад ми ни стра тив ној кул ту ри. За то је 
нео п ход но да пар ла мен тар ни од бор па жљи во пра ти да ли из вр шна 
власт спро во ди пре по ру ке из из ве шта ја др жав ног ре ви зо ра, те да 
бла го вре ме но ре а гу је ако то ни је слу чај.  

Ма њак во ље вла де и јав не упра ве да са ра ђу ју у про це су 
др жав не ре ви зи је ви дљив је на пла ну кон тро ле уну тра шњих ме ха
ни за ма др жав не ре ви зи је. Вр хов не ре ви зор ске ин сти ту ци је у по
стин ду стриј ским по ли ар хи ја ма усред сре ђу ју рад на ак тив но сти 
јав не упра ве где по сто ји ве ћа ве ро ват но ћа од по ја ве про не ве ра бу
џет ских сред ста ва и ко руп ци је. Бу ду ћи да ва ља но осми шље ни уну
тра шњи ме ха ни зми ре ви зи је спре ча ва ју по ја ву про не ве ре, вр хов не 
ре ви зор ске ин сти ту ци је увр сти ле су у де ло круг свог ра да про це ну 
да ли су ови ме ха ни зми свр сис ход ни и до вољ ни да оси гу ра ју тач
ност и ве ро до стој ност по да та ка са др жа них у фи нан сиј ским из ве
шта ји ма и све ду мо гућ но сти за кр ше ње про пи са и етич ких стан
дар да на нај ма њу ме ру.19 Ре ал на је мо гућ ност пру жа ња от по ра у 
са мим вр хов ним ре ви зор ским ин сти ту ци ја ма до да ва њу но вог за
дат ка про ве ре уну тра шњих ме ха ни за ма др жав не ре ви зи је за то што 
то са со бом до но си до да тан утро шак вре ме на и енер ги је за др жав
не ре ви зо ре и њи хо ве по моћ ни ке.

18 Al bert van Zyl, Vi vek Ram ku mar, and Pa o lo de Ren zio, „Re spon ding to chal
len ges of Su pre me Audit In sti tu ti ons: Can le gi sla tu res and ci vil so ci ety help?”, 
U4 Is sue, 2009/1, U4 An tiCor rup tion Re so ur ce Cen tre, Chr. Mic hel sen In sti tu te, 
www.u4.no/pu bli ca ti ons/re spon dingtothechal len gesofsu pre meauditin sti tu ti
onscanle gi sla tu resandci vilso ci etyhelp/, стр. 14.

19 Ken neth M. Dye, „Cor rup tion and Fraud De tec tion by Su pre me Audit In sti tu ti
ons”, in: An war Shah (ed.), Per for man ce Ac co un ta bi lity and Com ba ting Cor rup
tion, In ter na ti o nal Bank for Re con struc tion and De ve lop ment and World Bank, 
Was hing ton D.C., 2007, стр. 302.
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Над на ци о нал ни ре ви зо ри

Иде ја европ ске ин те гра ци је за сно ва на је на уве ре њу да 
над на ци о нал не ин сти ту ци је мо гу ефи ка сни је да ре ше про бле ме 
са ко ји ма се су о ча ва ју мо дер на по тро шач ка дру штва на по чет ку 
но вог ми ле ни ју ма. Раз ло зи ефи ка сно сти и ко ри сти би ли су то ком 
чи та ве исто ри је европ ског ин те гра ци о ни стич ког про јек та глав ни 
ар гу мен ти у при лог да љег ја ча ња овла шће ња и ши ре ња над ле жно
сти за јед нич ких ин сти ту ци ја. Сход но про кла мо ва ним вред но сти
ма де мо кра ти је, вла да ви не пра ва и људ ских пра ва, свр ха де ло ва ња 
над на ци о нал них ин сти ту ци ја је оства ре ње оп штег ин те ре са — за
до во ље ња по тре бе гра ђа на за до сто јан стве ним и ква ли тет ним жи
во том. Ка ко је сва ко днев ни жи вот у зе мља ма чла ни ца ма Европ ске 
уни је у све ве ћој ме ри усло вљен са др жа јем и на чи ном спро во ђе ња 
од лу ка ко је се до но се на ко му ни тар ном ни воу, гра ђа ни вред ну ју 
успех Уни је и кроз ква ли тет ра да над на ци о нал них јав них слу жби. 
Ефи ка сност и де ло твор ност де ло ва ња ко му ни тар не ад ми ни стра ци
је у зна чај ној ме ри за ви се од ста ња ин те гри те та ње них слу жбе ни
ка, па ме ра по што ва ња овог „уга о ног ка ме на” ор га ни за ци је јав них 
слу жби ути че у крај њој ли ни ји на оства ре ње до бро би ти гра ђа на 
ује ди ње ног де ла европ ског кон ти нен та. 

Раз ви је на прак са раз ли чи тих ви до ва зло у по тре бе по ве ре
них јав них овла шће ња ука за ла је да ин те гри тет јав них слу жбе ни
ка као прин цип ор га ни за ци је ад ми ни стра ци је Уни је ни је до след
но по што ван у сва ко днев ном ра ду.20 На ру шен ин те гри тет је, по ред 
штет них ма те ри јал них по сле ди ца крат ко трај ног деј ства, до вео у 
пи та ње спо соб ност Европ ске ко ми си је и њој пот чи ње не ад ми ни
стра ци је да се убу ду ће ста ра ју о до бро би ти гра ђа на, иако су у уло
га ма „чу ва ра уго во ра” и за ступ ни ка ин те ре са За јед ни це су штин ски 
до при не ле ова пло ће њу про јек та ин те гра ци је. На ру шен је и ауто ри
тет Европ ске ко ми си је као над на ци о нал не вла сти ко ја би, по узо
ру на Ве бе ров иде а лан тип би ро кра ти је, тре ба ло да не у трал но и 
објек тив но усва ја и спро во ди од лу ке из ко му ни тар ног до ме на. По
ред Кан це ла ри је ЕУ за бор бу про тив про не ве ра (OLAF), европ ског 
ом буд сма на и Европ ског пар ла мен та, Су ду ре ви зо ра ЕУ по ве ре на 

20 Оп шир ни је о тра ди ци ји и ана то ми ји ко руп циј ске прак се у над на ци о нал ним 
ин сти ту ци ја ма Уни је ви де ти у: Ср ђан Ко раћ, Интегритетнаднационалног
службеникаЕвропскеуније, Ин сти тут за ме ђу на род ну по ли ти ку и при вре ду, 
Бе о град, 2011, стр. 77–93.
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је уло га у над на ци о нал ном ин сти ту ци о нал ном ме ха ни зму за кон
тро лу ра да ад ми ни стра ци је у Бри се лу.

Над на ци о нал ни ре ви зо ри као за то че ни ци 
 тра ди ци о нал не бор бе Европ ског пар ла мен та и 
Европ ске ко ми си је за ин сти ту ци о нал ну над моћ 

Основ ни за да так Европ ског су да ре ви зо ра је да про ве ра ва 
да ли се бу џет ска сред ства Европ ске уни је тро ше у скла ду са ко
му ни тар ним про пи си ма, од но сно да ли су при хо ди при ку пље ни и 
рас хо ди ре а ли зо ва ни на за ко нит на чин и уз по што ва ње стан дар да 
ва ља ног упра вља ња фи нан си ја ма.21 Ва ља но упра вља ње фи нан си
ја ма (soundfinancialmanagement) пред ста вља скуп стан дар да и по
сту па ка ко ји тре ба да омо гу ће тран спа рент но, тач но и де ло твор но 
рас по ла га ње сред стви ма јав ног бу џе та и до де лу уго во ра за јав не 
на бав ке.22 Прак са ва ља ног упра вља ња фи нан си ја ма по чи ва на ко
хе рент ном ску пу ра чу но вод стве них про це ду ра ко је би тре ба ло да 
обез бе де да се бу џет ска сред ства тро ше у скла ду са јав ним овла
шће њи ма, да се све тран сак ци је тач но бе ле же ка ко би мо гле да се 
на кнад но ла ко про ве ре, као и по сто ја ње си сте ма од лу чи ва ња и да
ва ња одо бре ња ко ји мак си мал но су жа ва про стор за ути цај по је ди
нач ног слу жбе ни ка на по тро шњу до де ље них сред ста ва. Циљ су ди ја 
ре ви зо ра је да утвр де не са мо да ли су од ре ђе на бу џет ска сред ства 
утро ше на на ле га лан на чин, од но сно стро го у скла ду са про пи са
ним овла шће њи ма над ле жних функ ци о не ра и слу жбе ни ка, већ и 
да про ве ре да ли је по тро шња да ла оп ти мал не ре зул та те у оства ре
њу за да тих ци ље ва ко му ни тар них јав них по ли ти ка и про гра ма. На 
тај на чин Суд струч ним зна њи ма и екс пер ти зом по ма же Европ ском 
пар ла мен ту и Са ве ту ЕУ да ефи ка сно оства ру ју функ ци ју кон тро ле 
21 Ши ро ка де фи ни ци ја ра чу но вод стве не ре ви зи је — ко јом је по ред за ко ни то

сти бу џет ских рас хо да об у хва ће на и ди мен зи ја њи хо ве еко но мич но сти, де ло
твор но сти и ефи ка сно сти — ре зул тат је пре ва ге тзв. се вер но е вроп ског при
сту па у кон цеп ту ал ном устро ја ва њу ра да Су да у вре ме ње го вог осни ва ња. 
Оп шир ни је о Европ ском су ду ре ви зо ра ви де ти на: In ter net, http://eca.euro pa.
eu/por tal/pa ge/ por tal/eca_main_pa ges/ho me.

22 GuidanceDocument:AssistingCountriesinPreparingaNationalProfiletoAs
sess the Na ti o nal Le gal In fra struc tu re for So und Fi nan cial Ma na ge ment, Uni ted 
Na ti ons In sti tu te for Tra i ning and Re se arch (UNI TAR), 1998–1999, www.uni
tar.org/dfm/Ge ne ral_In fo/Ca pa cityBu il ding/gu i dan ce1/ docs/Sec tion%203/sec
tion33.htm.
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спро во ђе ња бу џе та Уни је. Уто ли ко је Суд ре ви зо ра сво је вр сан са
ве зник Европ ског пар ла мен та а „не при ја тељ” Европ ске ко ми си је, 
као што је био слу чај кра јем се дам де се тих го ди на про шлог ве ка, на 
са мом по чет ку ра да ове ин сти ту ци је.23

Суд ре ви зо ра оства ру је кон трол ну функ ци ју про ве ра ма 
ра чу но вод стве не до ку мен та ци је о фи нан сиј ским тран сак ци ја ма 
ин сти ту цијâ Уни је, пре вас ход но Европ ске ко ми си је, и би ло ко је 
ор га ни за ци је или те ла ко ји ру ку ју при хо ди ма или рас хо ди ма Уни
је. Ка да је нео п ход но, Суд спро во ди ин спек ци је на ли цу ме ста, од
но сно ре ви зо ри по се ћу ју ин сти ту ци је Уни је, ор га не јав не вла сти 
зе ма ља чла ни ца и вла сти тре ћих зе ма ља ко је при ма ју по моћ из 
европ ског бу џе та. Суд по сред ством ре ви зи је не кон тро ли ше по но
во оно што је над ле жност ор га на ин тер не ре ви зи је, већ обез бе ђу
је све о бу хват ну спољ ну ра чу но вод стве ну кон тро лу ис пи ти ва њем 
аде кват но сти ин тер них про це ду ра — да ли се по мо ћу њих мо гу от
кри ти ве ће не ре гу лар но сти и не за ко ни то сти — и про це њу је у ко јој 
ме ри је упра вља ње фи нан си ја ма ускла ђе но са на че ли ма еко но мич
но сти, ефи ка сно сти и де ло твор но сти. Су ди је ре ви зо ри кон тро ли
шу ис прав ност од ре ђе ног бро ја по је ди нач них бу џет ских тран сак
ци ја при ме ном ме то де слу чај ног узор ка. 

Европ ски суд ре ви зо ра са чи ње не на ла зе об ја вљу је у из ве
шта ји ма ко ји сто је на рас по ла га њу Европ ској ко ми си ји и др жа ва ма 
чла ни ца ма. Го ди шњи из ве шта ји има ју зна ча јан ути цај на од лу ку 
Европ ског пар ла мен та да ли ће Ко ми си ји да из да по зи тив но уве ре
ње о ру ко ва њу бу џе том то ком прет ход не фи нан сиј ске го ди не. Уко
ли ко је за до во љан, Суд ре ви зо ра до ста вља Са ве ту ЕУ и Европ ском 
пар ла мен ту из ја ву о тач но сти ра чу на (sta te ment of as su ran ce), ко јом 
по твр ђу је по у зда ност бу џет ске до ку мен та ци је, а ти ме да је но вац 
по ре ских об ве зни ка ва ља но ко ри шћен. Из ја ва о тач но сти ра чу на 
је ва жна јер зах те ва оп се жни ју и де таљ ни ју кон тро лу бу џет ских 
тран сак ци ја и ти ме су жа ва мо гућ ност за при кри ва ње евен ту ал них 
про не ве ра и од сту па ње од стан дар да ва ља ног рас по ла га ња нов цем 
23 Исто ри ја на пе тих од но са Европ ске ко ми си је и Су да ре ви зо ра по че ла је 1979. 

го ди не, ка да је Суд ука зао на не ре гу лар но сти у рас по ла га њу бу џет ским сред
стви ма та да шње Европ ске за јед ни це у ви ду нео прав да но ви со ких лич них 
тро шко ва по је ди них ко ме са ра. Пред сед ник Ко ми си је Рој Џен кинс (Roy Jen
kins) био је при мо ран да се по ја ви на јав ном са слу ша њу пред над ле жним од
бо ром Европ ског пар ла мен та, што је Ко ле ги јум ко ме са ра до жи вео као на пад 
на ауто но ми ју пре ро га ти ва (оп шир ни је ви де ти у: Bri gid Laf fan, „The Co urt of 
Audi tors”, in: Alex War le igh (ed.), Un der stan ding Euro pean Union In sti tu ti ons, 
Ro u tled ge, Lon don and New York, 2002, стр. 133.
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Уни је. По себ ни из ве шта ји по кри ва ју по је ди нач не обла сти бу џет
ских рас хо да.24 Основ ни не до ста так се огле да у то ме што за кључ
ци и пре по ру ке са др жа ни у из ве шта ји ма ни су прав но о ба ве зу ју ћег 
ка рак те ра, од но сно не про из во де ауто мат ски ни ка кве прав не по
сле ди це по де ло ва ње ин сти ту ци ја и ад ми ни стра ци је Уни је. Та кво 
нор ма тив но ре ше ње чи ни се да ап стра ху је не по сред ну ве зу из ме ђу 
од го вор но сти за по чи ње не зло у по тре бе у упра вља њу ко му ни тар
ним фи нан си ја ма и из ри ца ња кон крет них санк ци ја.

Ми шље ња Европ ског су да ре ви зо ра са др жа на у го ди
шњим и по себ ним из ве шта ји ма го ди на ма уна зад по ка зу ју да су не
до ста ци у упра вља њу бу џе том си стем ског ка рак те ра, јер се у истим 
об ли ци ма по на вља ју и по сле ди ца су ло ших нор ма тив них ре ше ња. 
Чак би се мо гло ре ћи да су из ве шта ји слич ни по са др жи ни. Бу џет
ска го ди на 2007, би ла је три на е ста у ни зу за ко ју Суд ни је мо гао да 
из да из ја ву о тач но сти ра чу на, од но сно да по твр ди тач ност и по у
зда ност ве ћег де ла бу џет ске до ку мен та ци је.25 Исти ни за во љу, ре а
ли за ци ја 80 од сто бу џе та Уни је на ла зи се у по де ље ној над ле жно сти 
Европ ске ко ми си је и вла сти зе ма ља чла ни ца, при че му је Ко ми си ја 
ду жна да ефи ка сно над зи ре ка ко се но вац тро ши на на ци о нал ном 
ни воу. Услед ком плек сно сти и број но сти бу џет ских ли ни ја рас хо
да, ко је се оства ру ју на на ци о нал ном, ре ги о нал ном и ло кал ном ни
воу вла сти, не би би ло објек тив но да сву кри ви цу за про пу сте у 
кон тро ли сва ли мо на Ко ми си ју. Не до во љан број слу жбе ни ка Уни је 
за ду же них за кон тро лу при ме не ко му ни тар них јав них по ли ти ка и 
про гра ма са фи нан сиј ским им пли ка ци ја ма на на ци о нал ном ни воу, 
те шко да мо же да оси гу ра ефи ка сност и све о бу хват ност над зо ра. 
Дру га чи је је у обла сти упра вља ња и по тро шње пре о ста лих 20 од
сто од око 100 ми ли јар ди евра го ди шње вред но сти бу џе та Уни је, 
ко ји спа да у ис кљу чи ву над ле жност Европ ске ко ми си је и њој пот
чи ње не ад ми ни стра ци је. Ли ни ја од го вор но сти ов де је не спор на и 
ја сна.

От кри ве ни не до ста ци у упра вља њу бу џе том Уни је не ука
зу ју ну жно на по сто ја ње зло у по тре ба, већ мо гу да бу ду по сле ди ца 
не мар но сти и тех нич ког про пу ста — слу жбе ни ка ко ји рас по ла же 
сред стви ма или оног ко ји има ду жност да над зи ре то рас по ла га
ње. У де лу струч не јав но сти ко ја „бра ни” Европ ску ко ми си ју од 
24 „Ex ter nal Audit”, Euro pean Com mis sion web si te, In ter net, http://ec.euro pa.eu/

bud get/so und_fin_mgt/ ex ter nal_audit_en.htm.
25 „EU ac co unts fa i led for 13th year”, BBC News, 13 No vem ber 2007, In ter net, 

http://news.bbc.co.uk/1/hi/ world/euro pe/7092102.stm, 12/10/2008.
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стал них кри ти ка Су да ре ви зо ра, на во ди се ар гу мент да су у нај ве
ћем бро ју слу ча је ва не до ста ци упра вља ња бу џет ским сред стви ма 
Уни је про у зро ко ва ни не до вољ ним по зна ва њем сло же них ра чу но
вод стве них про це ду ра. По ред то га, стан дар ди уну тра шње ре ви зи
је ко је је Суд по ста вио оце ње ни су као ве о ма ви со ки и због то га 
те шко до сти жни.26

Шта да ље са над на ци о нал ним ре ви зо ри ма?

Кон тро ла над при хо ди ма и рас хо ди ма Уни је би мо гла да 
се по бољ ша уко ли ко би по сто ја ла по ли тич ка во ља. Про це ду ре би 
мо гле да се по стро же и да се кроз фор ма ли за ци ју оја ча уло га Су да 
ре ви зо ра у раз ма тра њу и оце њи ва њу по тро шње бу џет ских сред
ста ва са ста но ви шта ефе ка та по ци ље ве ко му ни тар них по ли ти ка 
и про гра ма. Број слу жбе ни ка ко ји по ма жу ре ви зо ри ма је ма ли у 
од но су на ко ли чи ну по сла ко ји би тре ба ло оба ви ти у то ку го ди не – 
пре глед ви ше од 400.000 тран сак ци ја – па је нео п ход но ан га жо ва ти 
ве ће људ ске ре сур се.27 Са мо ста лан по ло жај Су да ре ви зо ра до не кле 
је оја чан пра вом да шти ти соп стве не пре ро га ти ве пред Су дом прав
де. Ипак, су штин ско огра ни че ње уло ге у су зби ја њу зло у по тре ба у 
над на ци о нал ној ад ми ни стра ци ји огле да се у то ме што Суд ре ви
зо ра не по се ду је из вр шна овла шће ња, па ка да от кри је не ку не ре
гу лар ност или про не ве ру, ин фор ма ци ју о то ме хит но про сле ђу је 
Кан це ла ри ји Европ ске уни је за бор бу про тив про не ве ра.

Те жи ште спољ не бу џет ске кон тро ле тре ба ло би по ме ри ти 
са тра ди ци о нал не про ве ре за ко ни то сти и ре гу лар но сти рас хо да ка 
ре ви зи ји кон крет них учи на ка до би је них за вред ност нов ца Уни је, 
а ор га ни за ци ју са мог Су да ре фор ми са ти у кон тек сту ус по ста вља
ња но вог ко му ни тар ног си сте ма уну тра шње и спољ не ре ви зи је на 
ви ше ни воа.28 Та ко би Суд по вра тио уло гу „фи нан сиј ске све сти” 
Европ ске уни је, ка ко га је 1977. го ди не де фи ни сао не ка да шњи 
пред сед ник Европ ског су да прав де Ханс Ку чер (Hans Kutscher), 

26 Sa rah Kirk, „The va lue of the Euro pean audit”, Euro pe a no mics in fo, 25 Oc to ber 
2006, In ter net, https://se gue1.mid dle bury.edu/in dex.php?ac tion=si te&si te=euro
pe a no mics&sec tion=12607&pa ge=65494, 01/09/2008.

27 Neil Nu gent, The Go vern ment and Po li tics of the Euro pean Union, op. cit., стр. 
299.

28 Ma rian Tu dor, „The Euro pean Co urt of Audi tors and So und Fi nan cial Ma na ge
ment”, www.den brid ge press.com/ emfm_pdf/166.pdf, p. 199.
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на све ча но сти по ла га ња за кле тве пр ве ге не ра ци је су ди ја ре ви зо ра. 
Пер спек ти ва ши ре ња де ло кру га ко му ни тар них по ли ти ка и про гра
ма фи нан си ра них из над на ци о нал ног бу џе та по ве ћа ће по тре бу за 
по бољ ша ним ан ти ко руп циј ским де ло ва њем Су да ре ви зо ра.

Др жав на ре ви зор ска ин сти ту ци ја у Ср би ји:  
над зи ра чи одоц не ле тран зи ци је

Др жав на ре ви зор ска ин сти ту ци ја јед на је од нај мла ђих 
до ма ћих јав них ин сти ту ци ја у чи јој се над ле жно сти, из ме ђу оста
лог, на ла зи фи нан сиј ска ра ван спољ не кон тро ле ра да јав не упра ве. 
Др жав на ре ви зор ска ин сти ту ци ја као са мо стал на ин сти ту ци ја има 
над ле жно сти по пут пар ња ка у раз ви је ним де мо кра ти ја ма, а то је 
да при ба ви до во љан, од го ва ра ју ћи и по у здан до каз за из ра жа ва ње 
ми шље ња о пра вил но сти и свр сис ход но сти по сло ва ња ко ри сни ка 
јав них сред ста ва.29 Да кле, до ма ћи др жав ни ре ви зо ри ис пи ту ју не 
са мо за ко ни тост не го и свр сис ход ност по сло ва ња, од но сно да ли 
су бу џет ска сред ства упо тре бље на пре ма на че ли ма еко но ми је, де
ло твор но сти и ефи ка сно сти и пла ни ра ним ци ље ви ма. На тај на
чин, Др жав на ре ви зор ска ин сти ту ци ја струч ном ана ли зом за пра во 
по ма же На род ној скуп шти ни у над зо ру тро ше ња др жав ног бу џе та, 
по себ но у окви ру из вр шне гра не вла сти. Пр ва ре ви зи ја за вр шног 
ра чу на др жав ног бу џе та спро ве де на је 2008. го ди не, на кон тро го
ди шње бор бе са ло ги стич ким про бле ми ма у ви ду не до вољ них фи
нан си ја и спо рог про на ла же ња од го ва ра ју ћег кан це ла риј ског про
сто ра и ре гру то ва ња људ ства. 

У спро во ђе њу кон тро ле над ра дом јав не упра ве, Др жав
на ре ви зор ска ин сти ту ци ја мо же да ко ри сти про цес ре ви зи је као 
не по сред но ору ђе, а на рас по ла га њу јој сто ји ви ше по сред них на
чи на на ко је мо же да спре ча ва по ја ву прак су кр ше ња етич ких стан
дар да: 1) под но ше ње из ве шта ја На род ној скуп шти ни; 2) да ва ње 
при мед би на на цр те пред ло га за ко на и дру гих про пи са; 3) да ва ње 
пре по ру ка за из ме не ва же ћих за ко на ка ко би се от кло ни ле штет
не по сле ди це или не пла ни ра ни ис хо ди јав них по ли ти ка от кри ве ни 
у по ступ ку оба вља ња ре ви зи је; и 4) пру жа ње струч не по мо ћи и 
са ве та ко ри сни ци ма јав них сред ста ва. Др жав на ре ви зор ска ин сти

29 Закон о државној ревизорској институцији, „Слу жбе ни гла сник РС”, бр. 
101/2005, 54/2007, 36/2010.



97

Срђан Т. Кораћ –             РЕВИЗОРИ КАО НАДЗИРАЧИ РАДА ЈАВНЕ ...

ту ци ја мо же да под не се пре кр шај не и кри вич не при ја ве, оба ве сти 
На род ну скуп шти ну и под не се зах тев за раз ре ше ње ру ко во ди о ца 
у јав ној упра ви или јав ног функ ци о не ра. Др жав ни ре ви зо ри има
ју овла шће ње да за пле не до ку мен та ци ју и при ба ве сва до ку мен та 
ко ја ор га ни за ци о ни део јав не упра ве под кон тро лом кри је, ка ко би 
утвр ди ли осно ва ност сум ње у по сто ја ње кри вич ног де ла или пре
кр ша ја. У слу ча ју од би ја ња да му се пру жи на увид тра же на до ку
мен та ци ја или да се укло не не пра вил но сти или не свр сис ход но сти 
от кри ве не то ком ис пи ти ва ња по сло ва ња, др жав ни ре ви зор мо же 
да под не се пре кр шај ну при ја ву. Др жав на ре ви зор ска ин сти ту ци
ја мо же да упу ти зах тев за пред у зи ма ње ме ра про тив ру ко во ди о
ца ко ји кр ши оба ве зу до брог по сло ва ња, а при ма лац тог зах те ва 
је ру ко во ди лац ви ше ин стан це. У слу ча ју те шког кр ше ња оба ве зе 
до брог по сло ва ња ге не рал ни др жав ни ре ви зор о то ме оба ве шта ва 
На род ну скуп шти ну и упу ћу је зах тев за раз ре ше ње од го вор ног ру
ко во ди о ца ор га ну за ко ји се оце ни да мо же за по че ти или спро ве сти 
по сту пак раз ре ше ња. 

На ве де на овла шће ња Др жав на ре ви зор ска ин сти ту ци ја 
по че ла је у зна чај ни јој ме ри да ко ри сти то ком про те кле две го ди
не, па је та ко нпр. под не ла пре кр шај не и кри вич не при ја ве про
тив ви ше од 300 од го вор них ли ца због не пра вил но сти утвр ђе них 
у по сло ва њу то ком 2011. го ди не, ко ји ма су об у хва ће ни ве ли ки бу
џет ски ко ри сни ци. О пре по зна ва њу и ува жа ва њу ан ти ко руп циј ске 
сна ге кон трол не уло ге др жав них ре ви зо ра мо жда нај бо ље све до чи 
по да так да је од укуп но из да тих 787 пре по ру ка у 2012. го ди ни при
ме ње но ви ше од по ло ви не (408 пре по ру ка), 109 пре по ру ка се још 
увек на ла зи у по ступ ку от кла ња ња, док све га осам пре по ру ка ни је 
спро ве де но.30

За кљу чак

Вр хов не ре ви зор ске ин сти ту ци је као ме ха ни зми спољ не 
кон тро ле ра да јав них слу жбе ни ка на на ци о нал ном и над на ци о нал
ном ни воу вла сти под сти чу по што ва ње етич ких стан дар да сво је вр
сним пси хо ло шким за стра ши ва њем. Моћ ре ви зо ра као над зи ра ча 
по чи ва на мо гућ но сти да от кри ју не ре гу лар но по сту па ње јав них 

30 ИзвештајорадуДржавнеревизорскеинституцијеза2012.годину, Др жав на 
ре ви зор ска ин сти ту ци ја, март 2013, www.dri.rs/ima ges/pdf/gi2012.pdf, стр. 75.
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слу жбе ни ка и из ло же га на увид ме ди ји ма и јав но сти, али се у ре ал
но сти сво ди пре вас ход но на „сит не” по прав ке нор ма тив ног окви ра 
у ко јем де лу је јав на упра ва и на чи на на ко ји спро во ди јав не по ли
ти ке. Ана ли за над ле жно сти и овла шће ња на ци о нал них вр хов них 
ре ви зор ских ин сти ту ци ја по ка за ла је да оне не по се ду ју из вр шна 
ис тра жна овла шће ња ни ти до но се од лу ке са не по сред ним из вр
шним деј ством на јав не слу жбе ни ке, па ка да от кри ју не за ко ни тост, 
кр ше ње етич ког или стан дар да ва ља ног фи нан сиј ског упра вља ња, 
на ла зе об ја вљу ју у из ве шта ју и до ста вља ју пар ла мен ту, од но сно 
до ку мен та ци ју пре да ју по ли ци ји и ту жи ла штву у слу ча ју сум ње да 
је по чи ње но кри вич но де ло. 

Ис ку ства по стин ду стриј ских по ли ар хи ја по ка зу ју да овај 
ме ха ни зам спољ не кон тро ле ра да јав не упра ве до при но си ве ћем 
сте пе ну тран спа рент но сти на чи на тро ше ња бу џет ских сред ста ва и 
отва ра про стор за јав но сра мо ће ње од го вор них ру ко во ди ла ца у јав
ној упра ви ко ји од би ју да за у ста ве или спре че слу ча је ве или прак су 
мо рал но по гре шног по сту па ња, по сред ством из ве шта ја ко је ре дов
но об ја вљу је на Ин тер не ту и у ме ди ји ма и до ста вља на раз ма тра
ње над ле жним пар ла мен тар ним од бо ри ма. Ре ви зор ски из ве шта ји 
пру жа ју оби ље ис црп но при ку пље не и си сте мат ски об ра ђе не чи
ње нич не гра ђе спрем не да по слу жи као осно ва за во ђе ње кри вич не 
ис тра ге, ве шта че ње у суд ском по ступ ку, по кре та ње пар ла мен тар
ног по ступ ка за из ме ну или до пу ну нор ма тив ног окви ра или ма те
ри јал за ис тра жи вач ко но ви нар ство. Упо треб на вред ност из ве шта
ја др жав ног ре ви зо ра но си са со бом ри зик од от кри ва ња ви нов ни ка 
те шких об ли ка кр ше ња етич ких стан дар да, јер ови до ку мен ти ука
зу ју на „тра го ве” ко је су слу жбе ни ци оста ви ли упу стив ши се у не
за ко ни те рад ње. По ред то га, упо тре бом спе ци ја ли стич ких зна ња 
ра ди бри жљи вог ис пи ти ва ња не ре гу лар но сти, ре ви зо ри струч но 
пот по ма жу пар ла мен тар це у над зо ру над из вр шном гра ном вла сти. 

Ре зул та ти ана ли зе над ле жно сти, овла шће ња и прак се у 
оба вља њу спољ не кон тро ле Европ ског су да ре ви зо ра по ка зу ју да 
по сто ји нор ма тив ни и ин сти ту ци о нал ни оквир ко ји мо же да бу де 
осно ва за спро во ђе ње ефи ка сне по ли ти ке спре ча ва ња ко руп ци је 
и оста лих ви до ва зло у по тре ба ко му ни тар них јав них овла шће ња. 
Европ ски суд ре ви зо ра у са рад њи са Пар ла мен том и Са ве том ЕУ 
мо же у свом до ме ну да, сход но да тим ис тра жним овла шће њи ма, 
кон тро ли ше де ло ва ње ко му ни тар них ин сти ту ци ја, по себ но Ко ми
си је, али се у до са да шњој прак си по ка за ло да је тај ути цај у крај
њем ис хо ду по сре дан, те да рет ко про из во ди кон крет не ре зул та те. 
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Др жав на ре ви зор ска ин сти ту ци ја по сте пе но кроз прак су 
ја ча углед у јав но сти и са мој јав ној упра ви и ти ме под сти чу ве ћу 
при вр же ност етич ким стан дар ди ма у јав ном сек то ру Ср би је. Сла
бост ове „мла де” ин сти ту ци је оста је не до вољ на по пу ње ност људ
ским ре сур си ма, оскуд на бу џет ска сред ства, ску чен рад ни про стор 
и ре ла тив но ма ли ути цај на На род ну скуп шти ну у по гле ду при
хва та ња њи хо вих за ко но дав них ини ци ја ти ва. На род на скуп шти на 
као „ста ра” ин сти ту ци ја спољ не кон тро ле чи ни се да још увек не 
ко ри сти у пу ној ме ри из ве шта је др жав них ре ви зо ра за раз ма тра ње 
ми ни стар ске од го вор но сти и са слу ша ње ру ко во ди ла ца ор га ни за
ци о них де ло ва јав не упра ве у ко ји ма је уоче но си сте ма тич но кр ше
ње етич ких стан дар да. До ду ше, струк тур но огра ни че ње кон трол не 
уло ге пар ла мен та про ис ти че из са мог пар ла мен тар ног си сте ма, ко
ји пру жа су жен про стор за по зи ва ње на од го вор ност исте оне вла де 
ко ју је упра во тај пар ла мент иза брао.
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RE VI SORS AS WATCHDOGS 
 OF PU BLIC AD MI NI STRA TION: 

NA TI O NAL AND  
SUPRANATIONAL LE VEL

R e  s u  m e

The pa per exa mi nes to what ex tent pu blic audit in sti tu ti ons can 
pro vi de an ef fec ti ve con trol of the qu a lity of pu blic ad mi ni stra tion 
per for man ce — both on the na ti o nal and the su pran ti o nal le vels of 
go ver nan ce, as well as whet her they can in du ce com pli an ce with et
hi cal stan dards in de li ve ring pu blic go ods and ser vi ces. The lar ge 
num ber of highle vel cor rup tion scan dals that ha ve been ex po sed to 
the pu blic eye in postin du strial po li ar chi es for the last two de ca des 
evi den ces cle arly abo ut se ri o us cor ro sion of the pu blic ser vants in
te grity, that gra du ally dec re a sed the ef fi ci ency of pu blic ad mi ni stra
tion at lar ge. The scan dals sho wed that the in ter nal con trol mec ha
nisms per se are not suf fi ci ent to en for ce an ef fec ti ve an ticor rup tion 
po licy wit ho ut the sup port of a pa ra lel, ex ter nal con trol of pu blic 
ad mi ni stra tion per for man ce. Wellde sig ned an ticor rup tion po licy 
aimed at cre a ting a wor king en vi ron ment con du ci ve to the mo rally 
right be ha vi o ur of pu blic ser vants de mands the co he rent in sti tu ti o nal 
fra me work that — be si des ot her pu blic in sti tu ti ons such as po li ce, 
ju di ci ary, par li a ment, om bud sper son etc. — in clu des su pre me audit 
in sti tu ti ons. The analysis fo cus on ju ris dic tion, po wers, and pra ti ce 
of audit in sti tu ti ons with the aim to iden tify struc tu ral pro blems of 
pu blic audit as a mec ha nism of ex ter nal con trol of pu blic ad mi ni
stra tion per for man ce. The aut hor em ploys the o re ti cal as sump ti ons on 
the sam ple com pri sed of: 1) se ve ral postin du strial polyar chi es (U.S., 
Gre at Bri tain, Fran ce, Ger many and nor dic co un tri es) se lec ted by the 
in flu en ce of the ir mo dels of pu blic ad mi ni stra tion or ga ni sa tion; 2) 
Euro pean Co urt of Audi tors as an exam ple of the ex ter nal con trol on 
su pra na ti o nal le vel of go ver nan ce; and 3) Ser bian Sta te Audit In sti
tu tion as a ca se of how are audit stan dards and prac ti ce been esta blis
hing in a postcom mu nist co un try. 
The analysis shows that su pre me audit in sti tu ti ons in the se lec ted po
stin du strial po li ar chi es con tri bu te to a mo re tran spa rent bud get ma
na ge ment and pro vi de an op por tu nity for ex po su re in the me dia of 
unet hi cal be ha vi o ur of pu blic ma na gers. By using the ir spe ci a li zed 
ex per ti se, sta te audi tors sup port the par li a men ta ri ans in the ir over



АДМИНИСТРАЦИЈА И ЈАВНЕ ПОЛИТИКЕ 

102

Година I  vol. 1 Бр. 1-2015

sight of the exe cu ti ve branch of the go vern ment. Mo re o ver, audit 
in sti tu ti ons re ports pro vi de a we alth of col lec ted and syste ma ti cally 
pro ces sed evi den ce ready to ser ve as a ba sis for cri mi nal in ve sti ga
ti ons, ex pert te sti mony in ju di cial pro ce e dings, the par li a men tary 
pro ce du re for amend ment of the nor ma ti ve fra me work, as well as 
ma te rial for in ve sti ga ti ve jo ur na lism. When it co mes to the su pra na ti
o nal le vel of go ver nan ce, the aut hor ar gu es that the cur rent nor ma ti ve 
and in sti tu ti o nal fra me work pro vi de a so lid ba sis for the ef fec ti ve 
im ple men ta tion of an ticor rup tion po licy aimed pri ma rily at cre a ting 
a wor king en vi ron ment con du ci ve to the mo rally right be ha vi o ur in 
the EU in sti tu ti ons. The Euro pean Co urt of Audi tors, in co o pe ra tion 
with the Euro pean Par li a ment and the EU Co un cil, is able to con
trol the per for man ce of the su pra na ti o nal in sti tu ti ons, par ti cu larly the 
Euro pean Com mis sion and its ser vi ces. Yet, the prac ti ce shows that 
the in flu en ce of the Euro pean Co urt of Audi tors is mostly in di rect, 
which me ans it ra rely le ads to eit her di sci pli nary or cri mi nal in ve sti
ga ti ons aga inst the EU of fi ci als. The Ser bian Sta te Audit In sti tu tion 
has gra du ally strengthe ned its re pu ta tion among ci ti zens and the pu
blic ad mi ni stra tion, and the reby has star ted to en co u ra ge com pli an
ce with et hi cal stan dards in the pu blic sec tor. The analysis iden ti fi es 
that the in suf fi ci ent bud get and hu man re so ur ces, cram ped work spa
ce and a re la ti vely small im pact on the Na ti o nal As sembly are the 
ma jor struc tu ral pro blems in en for cing an ef fec ti ve per for man ce of 
the audit con trol po wers. Na ti o nal As sembly as an old in sti tu tion of 
the ex ter nal con trol of pu blic ad mi ni stra tion still do not use the sta te 
audi tors re ports to re vi ew mi ni ste rial re spon si bi lity and to hold pu
blic he a rings to di scuss syste ma tic vi o la ti ons of et hi cal stan dards in 
the exe cu ti ve branch of go vern ment.
Keywords: re vi sion, pu blic ad mi ni stra tion, po stin du strial po li archy, 
Ser bia, Euro pean Union, Euro pean audit co urt, Sta te audit in sti tu
tion. 
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