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HYRJE

Qeverisja i referohet gjerësisht mekanizmave me anë të të cilave njësitë ekonomike kontrollohen, drejtohen dhe bëhen transparente. Një qeverisje e mirë sjell menaxhim të mirë, performancë të mirë, një kujdesje të mirë për paratë publike, përfshirje të publikut dhe si rrjedhojë një rezultat të përgjithshëm të mirë. Mekanizmat që garantojnë një qeverisje të mirë përbëhen nga tre element kyç: rregullat e brendshme dhe kufizimet, të tilla si: sistemet e auditimit të brendshëm dhe të kontabilitetit,  pavarësia e sistemit gjyqësor dhe e bankës qendrore, rregullat për shërbimin civil dhe buxhetin; “zëri” e drejta e votës dhe partnership, si këshilli i konsultimit me pjesëmarrjen e biznesit privat, përdorimi i instrumentit të feedback-ut për vlerësimin e performancës së shërbimit të publikut, dhe; konkurrenca, për shembull, sisteme konkurruese në ofrimin e shërbimit për publikun, pjesëmarrja e biznesit privat në ndërtimin e infrastrukturës, përdorimi i mekanizmave alternative si dhe realizimi i privatizimit për disa aktivitete, të cilat performohen më mirë në kushtet e tregut. 

Në një sistem demokratik me përfaqësim, institucionet e qeverisë dhe zyrtarët ndërveprojnë në funksion të interesave dhe për ti shërbyer interesave të publikut. Në një sistem të tillë kushtetues, Parlamenti është forumi përfaqësues i publikut dhe ka legjitimitetin e plotë nga publiku në emër të cilit është zgjedhur dhe vepron duke përcaktuar kuadrin ligjor dhe institucional të vendit. Në këtë kontekst, Parlamenti ose legjislativi ka përgjegjësinë për të nxitur e zbatuar integritetin, transparencën, përgjegjshmërinë  e llogaridhënien menaxheriale të ekzekutivit apo të administratorëve që ushtrojnë të drejtën e menaxhimit të aseteve publike. Këto parime kryesore demokratike përbëjnë thelbin dhe pasqyrohen në forma konkrete sipas fushave, të cilat në kontekstin aktual të proceseve integruese në BE, janë  objekt vlerësimi dhe standardizimi në përputhje me acquis communitare dhe me praktikat më të mira evropiane të vendosur si benchmark nga Komisioni Evropian. 

Një analizë e detajuar e aspekteve të kontrollit financiar në Shqipëri, krahasuar me standardet e proceseve integruese, sipas kapitullit 32 “Kontrolli financiar”, është prezantuar nëpërmjet dokumentit të politikave “Kontrolli financiar dhe procesi i hapjes së negociatave për Kapitullin 32”
 (AIS, 2022). Por, analiza e përafrimit me të drejtën dhe praktikat evropiane në lidhje me Kontrollin e Brendshëm Financiar (KBFP) të zbatuara në ndërmarrjet publike në këndvështrimin e përmbushjes së kritereve sipas Kapitullit 32 ka specifikat e saj. Përgjithësisht, këto kritere lidhen me miratimin e kornizave dhe standardeve të njohura ndërkombëtarisht, si dhe praktikave të mira kryesisht mbi KBFP
, duke synuar ndërtimi dhe funksionimin e një sistemi financiar publik të shëndetshëm. Pavarësisht se për fushat e përfshira në KBFP nuk ka acquis që të mund të pasqyrohet në legjislacionin kombëtar, për Shqipërinë, si një vend kandidat duhet të ketë në zbatim në mënyrë efektive të gjithë komponentët e KBFP  për të gjithë entitetet e sektorit publik të tij.

Pikërisht, për të identifikuar situatën konkrete të infrastrukturës ligjore dhe nënligjore që është në fuqi, në lidhje me kontrollin financiar të ndërmarrjeve publike, ekzistencën dhe funksionalitetin e instrumenteve që mundësojnë zbatimin e plotë dhe me efektivitet të këtij kuadri ligjor si dhe infrastrukturën institucionale të duhurën (relevante) përbën qëllimin e këtij dokumenti. Gjithashtu, bazuar në gjetjet e identifikuara në realitetin shqiptar të ndërmarrjeve publike gjenerohen konkluzione e rekomandime të adresuara për palët e interesit.

I. Parime të përgjithshme të qeverisjes në shoqëritë në pronësi publike

Qeverisja është një koncept shumë kompleks dhe si e tillë, nuk mund të shprehet nëpërmjet një përkufizimi të vetëm. Në mënyrë sistematike, që në fillimet e viteve 90, studiuesit, politikëbërësit dhe shoqëria civile, kanë adresuar aspekte të ndryshme të qeverisjes së korporatave dhe të qeverisjes në tërësi, duke iu referuar, gjerësisht, si “strukturat, proceset dhe mekanizmat që sigurojnë llogaridhënien, transparencën, përgjegjshmërinë, zbatimin e ligjit, stabilitetin, barazinë dhe përfshirjen, fuqizimin dhe pjesëmarrjen me bazë të gjerë”
. Filozofia e këtij dokumenti bazohet në faktorët që kushtëzojnë aktorët e përfshirë në qeverisjen e një njësie ekonomike duke argumentuar përqasjen me qeverisjen publike
. Sistemi i qeverisjes së një njësie ekonomike konsiston në të drejtat dhe detyrat e drejtorëve, rregullat e marrjes së vendimeve dhe përgjegjësive menaxheriale. 

Studiues të ndryshëm (si Blair, 1995; Banka Botërore, 1996) e kanë përkufizuar qeverisjen e korporatave si monitorimi dhe kontrolli kryesisht nga ana e pronarëve mbi menaxhimin dhe performancën e njësisë ekonomike. Kjo ka të bëjë me vendosjen e rregullave për të ndarë vendimet dhe të drejtat e kontrollit midis palëve që janë të motivuar dhe disponojnë informacionin e nevojshëm për të përdorur burimet në mënyrën më eficiente të mundur. Nga kjo pikëpamje qeverisja e korporatës i referohet instrumenteve që garantojnë se veprimet, aktivet (asetet) dhe agjentët (menaxherët) e korporatës synojnë arritjen e objektivave të korporatës të vendosura nga aksionerët.

Mekanizmat e qeverisjes i adresohen problemit të agjencisë, që lidhet me karakteristikën e ndarjes së pronësisë nga kontrolli. Në këtë kontekst, Boot dhe Macey (1999) argumentojnë që qeverisja e njësisë ekonomike duhet të kërkojë të zvogëlojë kostot e kontratës, duke siguruar mbrojtjen e të drejtave të pronësisë së aksionarëve, e cila duhet të jetë e përcaktuar qartë, të sigurojë zbatimin e detyrueshëm të rregullave. Për më tepër sistemi i qeverisjes duhet të promovojë aktivitetet investuese dhe sipërmarrëse, të cilat duhet të kenë një ndikim pozitiv në performancën afat-gjatë si rezultat i motivimit për të minimizuar kostot dhe një reagim më të shpejtë kundrejt ndryshimeve të kushteve të tregjeve.

Është gjerësisht e pranuar teorikisht dhe evidentuar nga të dhënat empirike se mekanizmat kryesorë të qeverisjes, që detyrojnë administratorët/menaxherët të mos ndjekin interesin e tyre të ngushtë por interesin e pronarit, janë konkurrenca në tregjet e produkteve, në tregjet e punës menaxheriale, mekanizmat e votës dhe të daljes nga biznesi. Përveç këtyre mekanizmave që i adresohen problemit të agjencisë, auditimi i pavarur dhe standardet e kontabilitetit dhe të auditimit janë thelbësore për të identifikuar marrëveshjet e mundshme të mashtrimit dhe shpërdorimet e ngjashme të aseteve të aksionarëve nga menaxherët e korporatës. Informacioni që menaxherët duhet tu sigurojnë aksionarëve duhet të rregullohet në mënyrë shumë strikte nëpërmjet standardeve të detyruara nga ligji dhe rregulloret sektoriale
. 

Qeverisja si koncept përcakton kush ka fuqinë, kush merr vendime, mënyrën se si dëgjohen aktorët e tjerë dhe se si kontrollohet përgjegjshmëria menaxheriale. Në këtë kontekst, sipas Bankës Botërore qeverisja është mënyra se si “ushtrojnë autoritetin e ekonomik, politik dhe administrativ për të menaxhuar vendin në të gjitha nivelet”, duke synuar një cilësi të lartë për shërbimet publike dhe siguri juridike, të cilat kanë qenë historikisht një parakusht i rëndësishëm për suksesin ekonomik të vendeve. Prandaj, organizatat ndërkombëtare, si OECD, Banka Botërore, Komisioni Evropian, UNDP etj, kanë investuar në studime dhe kanë identifikuar praktikat më të mira të qeverisjes publike duke ndërtuar standardet dhe udhëzues për mirë-qeverisjen publike. 

Sektori publik luan një rol jetik për shoqërinë
. Në shumicën e ekonomive, shpenzimet publike përbëjnë një pjesë të rëndësishme të produktit të përgjithshëm bruto, ndërsa entitetet e sektorit publik janë pjesëmarrës të rëndësishëm në tregun e kapitaleve, të mallrave –shërbimeve, si dhe në tregun e punës (IFAC, 2013). Sektori publik përcakton, nëpërmjet procesit politik, rezultatet që synohen të arrihen dhe formën e ndërhyrjes në treg. Format e ndërhyrjes në treg përfshijnë vendosjen e bazës ligjore dhe rregullatore; ofertën e mallrave dhe shërbimeve; rishpërndarjen e të ardhurave nëpërmjet mekanizmave të tillë si tatimet e taksat.

OECD, bazuar në studimin e praktikave më të mira ka përcaktuar instrumentet e mirë - qeverisjes, që konsistojnë në: 

Strategjia, e cila përfshin planifikimin strategjik dhe operacional, struktura organizative dhe me rregulla dhe përgjegjësi të përcaktuara qartësisht. Më konkretisht në nivelin makro, janë ndërmarrë reforma për riorganizimin e administratës publike duke synuar forcimin e qeverisë vendore në drejtim të forcimit të autonomisë dhe të llogaridhënies së njësive publike, përfshi edhe NSh të varësisë
. Ndërsa në nivelin mikro drejtuesit ekzekutiv të NSh duhet të hartojnë planet strategjike të zhvillimit me objektiva të qarta të cilat janë pjesë e proceseve mbikëqyrëse edhe nga strukturat e kontrollit dhe të auditimit; 

Performanca, e cila i referohet efektivitetit dhe eficensës nëpërmjet raportimit dhe monitorimit të performancës dhe evoluimit të sistemeve dhe proceseve, si në nivel individual ashtu dhe sektorial. Përgjegjësia e pronësisë për NSh në Shqipëri ushtrohet pjesërisht nga qeveria qendrore, pra ministritë dhe pjesërisht nga qeveria vendore, si dhe nuk ekziston një platformë e unifikuar mbi treguesit e performancës, sipas të cilave do të mund të realizohet edhe vlerësimi dhe monitorimi apo vendimmarrja nga ana e pronarit.

Përgjegjshmëria dhe llogaridhënia që përfshin realizimin e detyrave statutore dhe angazhimeve të tjera, nëpërmjet auditit të brendshëm dhe të jashtëm, delegimit të autoritetit, pasjen e politikave, proceseve dhe planit të menaxhimit të financës, riskut, burimet njerëzore si dhe etikës, mundësive të barabarta, sigurisë dhe mbajtjes së shënimeve për detyrimet. NSh janë subjekte që detyrohen të përgatisin raportet financiare sipas rregullave kontabël të cilat janë të standardizuara, si dhe i nënshtrohen angazhimeve të audituesit të pavarur të jashtëm. Gjithashtu këto njësi publike duhet të publikojnë raportet e audituara si dhe të realizojnë transparencën për funksionimin e sistemeve të kontrollit të brendshëm të audituara edhe nga audituesit e brendshëm. Audituesit, si mbikëqyrës të drejtpërdrejt të sistemeve të kontrollit të brendshëm të njësisë ekonomike, kryejnë një funksion veçanërisht të rëndësishëm në ndikojnë ato aspekte të qeverisjes që janë vendimtare për nxitjen e besueshmërisë, barazisë, llogaridhënien dhe përgjegjshmërisë të zyrtarëve të sektorit publik, duke minimizuar rrezikun e korrupsionit publik.
Gjithashtu, në këto dokumente
 rekomandohet që shteti duhet të veprojë si një pronar aktiv dhe i informuar. Në fushën e rritjes së transparencës dhe praktikave të informimit, pronari - shtet
 mund (1) të zhvillojë një politikë transparence dhe mbikëqyrëse për ndërmarrjet që zotëron; (2) të përcaktojë dhe të monitorojë mandatet dhe objektivat e NSh; (3) të ngrejë sisteme të rregullta për të monitoruar, audituar dhe vlerësuar performancën dhe përputhshmërinë e veprimtarisë së NSh; dhe (4) të sigurojë dialogun me audituesit e jashtëm dhe organet e tjera mbikëqyrëse publike.

Politika e pronësisë së NSh kërkon një ekuilibër midis angazhimit aktiv të qeverisë dhe delegimit në bordet mbikëqyrëse dhe drejtuese të NSh. Sikurse edhe studiues
 theksojnë ndërhyrjet e papërshtatshme, duke përfshirë ato të motivuara politikisht, mund të shkaktojnë reduktimin dhe mungesën e përgjegjshmërisë së drejtuesve dhe në një performancë më të dobët financiare dhe operacionale në përmbushje të objektivave të njësisë ekonomike publike. Monitorimi i performancës së NSh-ve kërkon praninë e instrumenteve dhe të kompetencave të duhura të kontrollit financiar dhe të auditit në të gjitha hallkat e njësisë që ushtron të drejtën e pronësisë për të siguruar efektivitetin dhe eficiencën e procesit të mbikëqyrjes, funksionimin dhe bashkëveprimin me njësinë e auditimit të brendshëm të dhe me audituesit e jashtëm publik apo privatë. 

Një veprimtari efektive e kontrollit financiar në përputhje me standardet ndërkombëtare të sektorit publik forcon qeverisjen duke rritur materialisht aftësinë e shtetasve për të mbajtur njësinë e tyre të sektorit publik përgjegjës. Në një vështrim historik i auditit të brendshëm, fillimisht është konsideruar si funksion monitorues dhe kontrollues “watchdog” i organizatës, në vijim AB është përkufizuar nga COSO
 si një procedurë e cila mundëson jo vetëm siguri thelbësore për kredibilitetin e transaksioneve financiare, por përcakton kritere për vlerësimin e menaxhimin në lidhje me sistemin e kontrollit të organizatës
. Ndërsa, në fillimet e viteve 2000, aktiviteti i AB përfshinte jo vetëm vlerësimin por përbënte vlerë të shtuar për përmirësimin e menaxhimit të riskut, kontrollin dhe qeverisjen e organizatës, nëpërmjet rolit konsultues për të rritur efektivitetin dhe perfitueshmërinë e njësisë ekonomike.

Tani është pranuar përgjithësisht se korrelacioni midis auditimit të brendshëm dhe qeverisjes së korporatave ndikon në të gjitha llojet e veprimtarisë ekonomike dhe se implikimet dhe pasojat e perceptuara të këtij ndërveprimi kanë ndryshuar në mënyrë të konsiderueshme në vitet e fundit. Auditimi i brendshëm dhe qeverisja e korporatave janë bërë tani një çështje e shqetësimit publik. Në këtë këndvështrim, Bordi Drejtues apo Këshilli i Administrimit është përcaktuar si një faktor kyç për qeverisjen e korporatave nga rregullatorët dhe udhëzuesit e institucioneve ndërkombëtare. Gjithashtu një aspekt tjetër i rëndësishëm i qeverisjes së njësisë ekonomike  është konsideruar edhe Komiteti i Auditimit, i cili nëpërmjet  auditit të brendshëm kontribuon në qeverisjen e korporatave duke: identifikuar praktikat më të mira rreth kontrolleve të brendshme dhe proceseve të menaxhimit të rrezikut në komitetin e auditimit ; ofrimi i informacioneve rreth ndonjë veprimtarie mashtruese ose parregullsive
; kryerjen e kontrolleve vjetore dhe raportimin e rezultateve në komitetin e auditit; inkurajimi i komitetit të kontrollit për të kryer shqyrtime periodike të aktiviteteve dhe praktikave të tij krahasuar me praktikat më të mira aktuale për të siguruar që aktivitetet e AB të jenë bazuar në  praktikat më të mira dhe standardet e profesionit
.

II. Kuadri ligjor dhe institucional për menaxhimin dhe kontrolli financiar në shoqëritë me pronësi publike

Ndërmarrjet shtetërore
 përbëjnë një pjesë të rëndësishme të ekonomisë së një vendi. Ato veprojnë në sektor jetik të ekonomisë dhe realizojnë shërbime jetike për publikun, me efekte tepër të rëndësishme për ekonominë dhe shoqërinë. Në varësi të faktit nëse ato janë me fitim apo me humbje, NSh janë shumë të rëndësishme dhe me impakt në buxhetin fiskal të vendit. Për këtë arsye, është e rëndësishme që këto njësi ekonomike të funksionojnë në mënyrë eficiente, me transparencë dhe në mënyrë të njëjtë me ndërmarrjet private. Ky sektor përfiton direkt subvencionet buxhetore të konsiderueshëm dhe mbështetje nga buxhetit në formën e kredive për financimin e projekteve të investimeve dhe mbulimin e nevojave për likuiditet, si dhe janë mbartëse të riskut të borxhit. Në sektorin e NSh janë të punësuar rreth 6-7% e numrit total të punësuarve në vend (IMF, 2019)  

Sipas të dhënave të INSTAT-it janë gjithsej 193 njësi publike extra buxhetore dhe ndërmarrje publike të organizuara në formën e shoqërive aksionare dhe të shoqërive me përgjegjësi të kufizuar. nga të cilat 56% janë në administrim nga qeveria lokale (kryesisht bashkitë dhe disa prej tyre nga qarqet) të cilat janë kryesisht ujësjellësit dhe kanalizimet, klubet e futbollit dhe ndërmarrje e trajtimit të mbetjeve. Ndërsa ndërmarrjet që administrohen nga qeveria qendrore kryesisht administrohen nga Ministria e Financës dhe Ekonomisë rreth 50% dhe pjesa tjetër nga Ministria e Infrastrukturës dhe Energjisë, Ministria e Arsimit, Rinise dhe e Sporteve, Ministria e Brendshme (2 prej tyre) dhe Ministria e Kulturës (1 prej tyre). Informacion te detajuar shfaq web-databaza Open Corporates Albania e cila i dedikon një Kategori të veçantë Shoqërive me Zotërim Shtetëror

Referuar shpërndarjes sektoriale të NSh që i përkasin qeverisë qendrore paraqiten të përqendruar në fushën e transportit (25% e NSh sipas numrit të punësuarve në sektor dhe 13% sipas numrit të ndërmarrjeve), në energji dhe gaz (39% sipas numrit të të punësuarve dhe 4% sipas numrit  të ndërmarrjeve) dhe në sektorin primar (9% sipas numrit të të punësuarve dhe 4% sipas numrit të ndërmarrjeve), Ndërsa 13 NSh janë në proces falimenti (likuidimi). Megjithëse shumica e sektorëve janë liberalizuar pas 1990 në vendin tonë, NSh mbeten dominante në tregun e energjisë, nga të cilat gjenerohen ¾ e konsumit të përgjithshëm (European Commission, 2019). Pra, sikurse evidentohet edhe nga shpërndarja sipas tipologjisë së aktivitetit, NSh janë ndërmarrje të rëndësishme për interesin e publiku
 dhe si të tilla, Performanca ekonomiko-financiare e tyre ka një efekt të rëndësishëm jo vetëm ekonomik por me impakt në cilësisë e jetës së publikut. 

Njësitë ekonomike publike sikurse ato private, në Shqipëri u kërkohet ligjërisht të realizojnë transparencën e pasqyrave financiare të audituara nga ekspertë kontabël të autorizuar, të cilat duhet të dorëzohen në QKB dhe të bëhen publike. Transparenca e performancës së këtyre ndërmarrjeve është e rëndësishme për publikun për të ushtruar kontrollin nëse veprohet në interesin publik.

Gjithashtu, shoqëritë tregtare në pronësi publike, sikurse të gjitha entitetet publike janë subjekt i ligjit për menaxhimin financiar dhe kontrollin
. Ky ligj specifikon përgjegjshmërinë menaxheriale te titullarit
dhe të nëpunësit autorizues
; komponentët e menaxhimit financiar dhe kontrollit bazuar në modelin COSO
, si dhe përcakton në mënyrë të detajuar proceset monitoruese, të cilat janë në përgjegjësinë e MFE.
Gjithashtu, NSh duhet të ndërtojnë sisteme të kontrollit të brendshëm, njësitë e auditimit të brendshëm dhe veprimtaria e tyre duhet të mbikëqyren nga auditi apo nga njësitë e auditit të ministrive të linjës. Këto parime janë pasqyruar edhe në kuadrin ligjor dhe rregullator që është në fuqi në lidhje me kontrollin financiar të shoqërive publike dhe audimin e tyre. Zbatimi efektiv i kuadrit ligjor dhe nënligjor që garanton parimet bazë të qeverisjes së korporatave në sektorin publik dhe transparenca janë element kyç për të përmirësuar përgjegjshmërinë dhe llogaridhënien në përdorimin e fondeve publike të investuara në NSh
.

Nga vlerësimi kuadrit ligjor dhe nënligjor i realizuar nga SIGMA (2021) cilësohet se në lidhje me KB dhe AB i NSh formalisht është ndërtuar një kuadër ligjor dhe operacional i plotë, i cili është përmirësuar në lidhje me delegimin dhe  sigurimin e jashtëm të cilësisë për AB
. NSh janë subjekt i ligjit “Për shoqëritë tregtare si dhe i Ligjit për auditimin, por si entitete publike këto ndërmarrje janë subjekt edhe i kuadrit ligjor dhe rregullator që rregullon organizimin, funksionet dhe mënyrën e organizimit të AB në sektorin publik.

Parimet bazë të ndërtimit dhe të funksionimit të auditimit të brendshëm në sektorin publik, përfshi edhe NSh janë pasqyruar në  ligjin nr. 114/2015, datë 22.10.2015, “Për auditimin e brendshëm në sektorin publik”, neni 3. Ky ligj njeh të drejtën e realizimit të funksionit të auditimit të brendshëm një njësie te përfshirë në strukturën organizative të entitetit publik, nëse nuk ka një të tillë, funksionin e auditit të brendshëm e realizon njësia e auditit të brendshëm të organit epror, ose të një njësie qendrore tjetër (bazuar në marrëveshje midis titullarëve), ose nëpërmjet kontratës së shërbimit të auditimit të brendshëm. Pra ndërtimi i njësisë së auditimit të brendshëm në NSh ka një kushtëzim të lidhur me madhësisë e ndërmarrjes. Kështu, sipas VKM nr. 83, datë 03.02.2016, “Për miratimin e kritereve të krijimit të njësive të auditimit të brendshëm në sektorin publik”, pika 1, germa “b”, citohet se, “Një Shoqëri Aksionare duhet të ketë pjesë të strukturës së saj një Njësi të Auditit të Brendshëm në rast se struktura e institucionit ka përgjatë tre viteve të fundit 300 punonjës”. Për të garantuar pavarësinë e njësisë së auditit dhe ndikimin real të shërbimit të tij për NSh, është hartuar vendimi
 i qeverisë për  mënyrën e funksionimit kompetencat dhe përbërjen e Komitetit të Auditimit të Brendshëm në njësite publike.

Dokumenti i politikave për KBFP për vitet 2021-2022 synon zbatimin e KFBP në të gjithë sektorin publik dhe mbulon tre parimet kryesore: 1) përgjegjshmërinë menaxheriale të decentralizuar të mbështetur nga sistemet e menaxhimit financiar dhe kontrollit, 2) auditi i brendshëm i pavarur funksional dhe 3) harmonizimi i centralizuar i metodologjive dhe standardeve në lidhje me MFK dhe AB. Të dy dokumentet – Strategjia e MFK-së dhe Dokumenti i politikave për KBFP synojnë të arrijnë një sistem plotësisht funksional të kontrollit financiar në të gjitha nivelet e qeverisjes në sektorin publik.

Infrastruktura ligjore që lidhet me AB në sektorin publik është plotësuar edhe me Udhëzimin Nr. 42, date 27.10.2020” Mbi ndjekjen e zbatimit te rekomandimeve të dhëna nga auditimi i brendshëm ne sektorin publik”, i cili ka në fokus strukturimi i rekomandimeve të AB, klasifikimi sipas pranimit, te zbatuara te pazbatuara; dokumentimi dhe raportimi për nivelin e zbatueshmërisë së tyre. Ky udhëzues përbën një instrument metodologjik për të  rritur transparencën dhe përgjegjshmërinë për zbatimin e rekomandimeve të AB në NSh nga ana e ekipeve menaxheriale dhe titullarëve të njësisë.

Gjithashtu në nxitjen e eficiencës së shërbimit të AB luan ndikim edhe hartimi dhe përmirësimi i Manualit të Auditimit  (2016, rishikuar në Janar 2020), të cilat konsistojnë në plotësimin e tipologjisë së shërbimeve të AB duke detajuar aktivitet që lidhen me forcimin e kontributit të AB për qeverisjen në planin strategjik dhe atë operacional, komunikimin dhe koordinimin e veprimtarive me KA apo KD; për kujdesin në rritje për nivelin e aftësimit profesional të audituesve dhe për kujdesin e duhur profesional; përdorimin e dokumentit të ”Kartës së auditimit” si dokument të evidentimit të shërbimit të sigurisë dhe të këshillimit; strukturimi i opinionit të përgjithshëm; deklarata e konfliktit të interesit; formalizmi i strukturës së raportimit të AB dhe të evidentimit të gjetjeve dhe paraqitja e rekomandimeve si dhe të gjithë procesit auditues përfshirë edhe observimet.

Nga konsultimi me të gjitha udhëzuesit dhe raportet mbi eksperiencat e vendeve të tjera të Europës Qendrore dhe asaj Juglindore të publikuara nga OECD, Banka Botërore dhe SIGMA-së si programi i specializuar për menaxhimin dhe kontrollin financiar të shoqërive publike konstatohet se në përgjithësi në Shqipëri është në zbatim një kuadër ligjor, nënligjor dhe rregullator i plotë nga pikëpamja e kornizës së përgjithshme, por  me disa problematika të cilat paraqiten në seksionin tjetër.

III. Problematikat e përdorimit të instrumenteve ligjor në kontrollin financiar të shoqërive në pronësi publike, gjetjet e KLSH, raste studimore.

Kuadri ligjor dhe rregullator që mbështet auditimin e brendshëm, si dhe ligji për menaxhimin financiar dhe kontrollin e brendshëm publik kaluanë proces rishikimi
, të cilat do të ndikojnë në përmirësimin e zhvillimit të veprimtarisë së auditit të brendshëm duke shmangur disa kufizime që lidhen me zbatimin e kërkesave të ligjit në praktiken e punës. Gjithashtu, do ti mundësoj MFE-së dhe kryesisht, Drejtorisë së Përgjithshme të Harmonizimit, të forcoj rolin dhe impaktin si drejtues metodologjik përfshirë edhe KB dhe AB në shoqëritë publike.

Në mënyrë sistematike, në Raportin e monitorimit të Programit SIGMA
  nënvizohet se nga vlerësimi i kuadrit të përgjithshëm legjislativ, zbatimi i infrastrukturës ligjore dhe nënligjore në lidhje me KB dhe AB në kuadrin institucional mbetet ende shumë për t’u bërë. Gjithashtu, edhe në një analizë të realizuar nga BB (2019) në lidhje me standardet raportimit dhe të auditimit konkludohet se Shqipërisë i duhet të harmonizojë kuadrin ligjor mbi kërkesat për komitetet e auditit, duke përfshirë ligjin e shoqërive tregtare, ligjin e auditit dhe ligjet e sektorit publik, me legjislacionin e BE- së. Ligji për shoqëritë tregtare u lejon bordeve mbikëqyrëse dhe/ose bordeve administrative të krijojnë komitete të posaçme, përfshirë komitetin e auditit, të përbërë nga anëtarë të bordeve mbikëqyrëse/administrative. Ligji i auditit kërkon që komitetet e auditit të jenë të përbërë nga anëtarë jo-anëtarë, me të paktën një anëtar të pavarur nga njësia e audituar, pra, mungesa e koherencës në sistemin rregullativ ndikon në nivelin e zbatueshmërisë së kërkesave ligjore që garantojnë eficiencën e kontrollit financiar dhe të AB në NSh. 

Një aspekt tjetër, i identifikuar si problematik për parimet bazë të funksionimit të NSh, lidhet me proceset monitoruese dhe vlerësimin e performancës së tyre nga njësitë e qeverisjes që ushtrojnë rolin e pronarit. Në vendin tonë nuk ekziston asnjë raport i detajuar mbi performancën e sektorit të NSh të publikuar nga qeveria si një e tërë, apo mbi realizimin e aktivitetit të këtyre ndërmarrjeve në këndvështrimin e interesit publik.

Sikurse është trajtuar ne seksionin e mëparshëm, NSh janë objekt i ligjit të menaxhimit financiar dhe kontrollit por procesi i monitorimit të performancës së auditit të brendshëm të NSh nuk është e konsoliduar dhe sistematike. Sipas vëzhgimit të këtij procesi pranë DH/AB Drejtorisë së Përgjithshme e Harmonizimit dhe të Auditit u konstatuan raportet e shoqërive publike më të mëdha, si KESH, OSSH, Posta Shqiptare, Hekurudha Shqiptare, AlbGaz, Rezidenca studentore etj. drejtoritë e Auditit të Brendshëm të këtyre shoqërive raportojnë për aktivitetin e tyre vjetor, si dhe japin evidenca mbi planin vjetor dhe afatmesëm, por procesi i vlerësimit të performancës së këtyre entiteteve nuk është e unifikuar. Ky fakt nuk mundëson vlerësimin sistematik krahasimor të performancës së njësive të auditit të brendshëm të NSh, si dhe efektet e rekomandimeve të tij.

Disa nga problematikat kryesore të kontrollit financiarë në NSh, të identifikuara nga SIGMA dhe Raportet e KBFP
 konsiston në: proceset e delegimi brenda organizatave dhe administrimi i rrezikut; menaxhimin e pagesave të prapambeturave; procedurat për  të trajtuar parregullsitë e mundshme dhe rregullimet për përgjegjshmërinë administrative midis ministrive dhe njësive të varësisë. 

Aspekte të zbatimit të standardeve të kërkuara, në lidhje me eksperiencën në fushë, profesionalizmi dhe certifikimit për AB, nga titullarët e njësive në rekrutimin e audituesve është një problematik e vërejtur si nga mbikëqyrësit ndërkombëtar në lidhje me reformën ashtu edhe nga KLSH
 në disa raste përgjatë aktivitetit auditues të realizuar në NSh. Pavarësisht tendencës në ulje, raporti i punonjësve të AB në përmbushje të kriterit ligjor të certifikimit nuk është i favorshëm, duke cenuar cilësinë e shërbimit të AB. Ndërkohë, kërkohet përmirësim në cilësinë e AB, pasi analiza e SIGMA-së për aktivitetet audituese të realizuara nga njësitë e AB, e realizuar në një kampion të përbërë nga AB të entiteteve të ndryshme, tregon se ata nuk kanë demonstruar qartë se AB mund të përmirësojë funksionimin e enteve publike në të cilat ato shërbejnë (SIGMA, 2021).

Bazuar në gjetjet e KLSH në lidhje me auditimin e veprimtarisë së departamenteve/drejtorive të AB të NSh përgjatë tre viteve të fundit kryesisht janë konstatuar problematika të cilat në mënyrë të grupuar konsistojnë në:

Raste të mos zbatimit të kriterit të certifikimit të personelit të përfshirë në AB dhe aplikimi i shpërblimi financiar i jo proporcional, faktorë që ndikojnë në nivelin e pavarësisë së audituesve të brendshëm në realizimin e aktivitetit auditues dhe në shprehjen e opinionit të tyre;

Konstatohen shkelje por që nuk adresohen me rekomandime apo raste të mos realizimit të proceseve audituese në administratën qendrore, fakt i cili identifikon probleme në pavarësinë e ushtrimit të misionit auditues si dhe në efektet reale të njësive të AB në NSh; 

Mosrespektimi i kompetencës për realizimin e kontrolleve sipas parimeve të funksionimit të sistemit të kontrollit të brendshëm (ex-ante versus ex-post
), sipas të cilit departamentet funksionale realizojnë kontrollin përgjatë procesit të punës, duke synuar eliminimin e gabimit (ex-ante), ndërsa njësia e AB auditon ex-post; 

Aspekte që cenojnë instrumentet e  mirë qeverisjes si; pavarësia funksionale dhe raportimi, problem i derivuar nga mospërputhja e rregullores së funksionimit të AB në entitetin publik me kuadrin ligjor
; Mungesë të zbatimit të detyrimeve ligjore për ndërtimin dhe funksionimin e njësive të AB pranë NSh; Mos marrja ne konsiderate e gjetjeve dhe rekomandimeve nga drejtoritë e entit, apo caktimi i audituesit ne kushtet e konfliktit të interesit; Titullarët e njësive publike dhe veçanërisht të njësive të vetëqeverisjes vendore kanë një nivel të ulët të ndërgjegjësimit dhe njohjes mbi rolin e Komiteteve të Auditimit
.
Aspekte që cenojnë cilësinë e realizimit të shërbimit të auditimit dhe të konsultimit nga njësia e AB; Drejtoria e AB nuk i është përmbajtur kërkesave metodologjike të adresuara nga Drejtoria e Përgjithshme e Harmonizimit në MFE, lidhur me hartimin e planit strategjik dhe vjetor, të përcaktuar në kuadrin rregullator të miratuar mbi sistemet dhe fushat e vlerësuara me risk të lartë; Mos respektim i standardeve të cilësisë se misioneve dhe raportimit, p.sh., mungesa e gjurmës se auditimit, mos respektim afate dhe marrje observacione; Mos respektimi i hallkave të zinxhirit raportues brenda afateve duke cenuar cilësinë e shërbimit.

Mos funksionimi i grupeve të menaxhimit strategjik të ndërmarrjeve është një konstatim që cenon rëndë funksionimin e sistemit menaxherial të shoqërive publike, pasi menaxherët apo drejtorët janë të përzgjedhur nga politika dhe e konsiderojnë veten e tyre të lidhur me mandatin që ka qeveria në funksion. Mungesat e proceseve transparente, sistemi i kritereve për vlerësimin e kandidaturave si për anëtarët e këshillave drejtuese, drejtuesin kryesor apo për kryetarin e komitetit të auditit të brendshëm përbëjnë një risk të lart për shtrembërimin e objektivit dhe të motivimit të këtyre organeve në vend të performancës së shoqërisë, të udhëhiqen nga interesi personal duke i shërbyer me verbëri ndërhyrjeve politike për të garantuar jetëgjatësinë në postin e marrë. 

Kuadri ligjor dhe rregullator që mbështet auditimin e brendshëm, si dhe ligji për menaxhimin financiar dhe kontrollin e brendshëm publik kaluan në proces rishikimi
, të cilat do të ndikojnë në përmirësimin e zhvillimit të veprimtarisë së auditit të brendshëm duke shmangur disa kufizime që lidhen me zbatimin e kërkesave të ligjit në praktiken e punës. Gjithashtu, do ti mundësoj MFE-së dhe kryesisht, Drejtorisë së Përgjithshme të Harmonizimit, të forcoj rolin dhe impaktin si drejtues metodologjik përfshirë edhe KB dhe AB në shoqëritë publike.

Në mënyrë sistematike, në Raportin e monitorimit të Programit SIGMA
  nënvizohet se nga vlerësimi i kuadrit të përgjithshëm legjislativ, zbatimi i infrastrukturës ligjore dhe nënligjore në lidhje me KB dhe AB në kuadrin institucional mbetet ende shumë për t’u bërë. Gjithashtu, edhe në një analizë të realizuar nga BB (2019) në lidhje me standardet raportimit dhe të auditimit konkludohet se Shqipërisë i duhet të harmonizojë kuadrin ligjor mbi kërkesat për komitetet e auditit, duke përfshirë ligjin e shoqërive tregtare, ligjin e auditit dhe ligjet e sektorit publik, me legjislacionin e BE- së. Ligji për shoqëritë tregtare u lejon bordeve mbikëqyrëse dhe/ose bordeve administrative të krijojnë komitete të posaçme, përfshirë komitetin e auditit, të përbërë nga anëtarë të bordeve mbikëqyrëse/administrative. Ligji i auditit kërkon që komitetet e auditit të jenë të përbërë nga anëtarë jo-anëtarë, me të paktën një anëtar të pavarur nga njësia e audituar, pra, mungesa e koherencës në sistemin rregullator ndikon në nivelin e zbatueshmërisë së kërkesave ligjore që garantojnë eficiencën e kontrollit financiar dhe të AB në NSh. 

IV. KONKLUZIONE DHE REKOMANDIME

Nëpërmjet paraqitjes së filozofisë për rëndësinë e funksionimi me efektivitet të kontrollit financiar, kornizës ligjore dhe rregullative respektive si dhe i problematikave të evidentuara, përgjatë këtij dokumenti mund të gjenerohen disa konsiderata kryesore. 

Nëse qeveria do të luaj rolin e pronarit të interesuar për eficiencën dhe efektivitetin e pronës publike duke i shërbyer publikut me cilësi do të përdorte të gjitha instrumentet e qeverisjes që motivojnë dhe nxisin menaxherët e NSh të kenë objektiva të qarta dhe të rrisin performancën e përdorimit të pronës publike. Kështu, nëpërmjet standardeve të transparencës, përgjegjshmërisë e llogaridhënies, si dhe nëpërmjet një sistemi të qartë të matjes dhe të monitorimit të performancës së shoqërive publike, shteti do të zotëronte të gjithë informacionin e duhur për të marrë vendime eficiente. Por, ndërhyrjet “politike” për ti përdorur si vende punësimi për përkrahësit politik apo për politika pragmatiste shumë afatshkurtra shtrembërojnë thelbin e marrëdhënies midis pronarit-shtet dhe menaxhereve të NSh. Ky kontekst shprehet në mënyrën se si përzgjidhen anëtarët e këshillave/bordeve drejtuese, drejtuesit ekzekutiv dhe kryetarët e KAB, fakt i cili ndikon në eficiencën e sistemeve të kontrollit të brendshëm dhe të aktivitetit të AB tek shoqëritë publike. 

Një nga instrumentet që realizon e garanton mirëqeverisjen në interes të publikut është kontrolli financiar dhe auditi i brendshëm në NSh. Për këtë arsye veprimtaria e KB dhe AB duhet të fuqizohet për të vepruar me integritet dhe për të realizuar shërbime të besueshme dhe me impakt real. Evidencat e paraqitura në seksionin e mëparshëm nënvizojnë se kërkohet përmirësim në cilësinë e AB duke përfshirë kuadrin ligjor, rregullator, udhëzues dhe manualet e proceseve.

Kuadri ligjor dhe rregullativ mundëson pavarësinë organizative, e cila prezumon që AB të kryejë aktivitetin pa ndërhyrje nga njësia nën kontroll. Bashkë me objektivitetin, pavarësia organizative kontribuon në saktësinë dhe efektin e punës së audituesve të brendshëm. Pavarësia ndikohet shumë nga mënyra se si drejtuesi i njësisë së AB emërohet dhe raporton. Praktikat më të mira ndërkombëtare dhe kuadri ligjor shqiptar cilëson se AB duhet të raportoj tek bordi drejtues dhe duhet të ketë varësi administrative nga drejtuesi kryesor i shoqërisë publike. Pjesë të rëndësishme të kësaj pavarësie janë aftësia e drejtuesit të AB për tu mbrojtur nga menaxhimi ose ndërhyrja politike ose hakmarrja që rezulton nga kryerja e detyrave të ligjshme në përputhje me Standardet. Ai/Ajo duhet të jetë gjithashtu i/e lirë të kontrollojë veprimtarinë e AB pa ndërhyrje nga menaxhimi apo ndikimi politik i tepruar nga zyrtarët publikë.

Problematika janë vërejtur në lidhje me procesin e monitorimit të riskut fiskal lidhur me pagesat e prapambetura dhe borxhin e NSh, kryesisht lidhur me ndjekjen sistematike dhe raportimin real të tyre.

Rekomandime

Përzgjedhja me procedura transparente e dhe bazuar në meritat të anëtarëve të pavarur, jopolitikë dhe kompetentë të bordit/këshillave drejtuese dhe mbikëqyrës, drejtuesve ekzekutiv, si dhe anëtarët e komitetit të auditimit të brendshëm (të punësuar me paga konkurruese) përbën një kusht jetik për një sistem efektiv të KB dhe AB. Këto procedura duhet të jenë qartësisht të shprehura në ligjet kryesore që rregullon funksionimin e NSh dhe AB në shoqëritë publike. Roli i qeverisë qendrore si pronar dhe si rregullator duhet të jenë të ndara. Mungesa e objektivave dhe matësit të performancës të qarta nga shteti si pronar krijojnë mundësitë e politizimit.

Të fuqizohen bordet mbikëqyrëse për të kryer funksionet e përcaktuara në të gjithë kuadrin ligjor dhe rregullativ, për të mbikëqyrur në mënyrë të vazhdueshme strategjinë, për të emëruar drejtuesin ekzekutiv (apo bordin drejtues, në borde me dy nivele) dhe për të mbikëqyrur administrimin, të lirë nga presioni politik dhe ndërhyrja. Forcimi i autonomisë dhe pavarësisë së bordit kërkon mos përfshirjen e njerëzve politik në këto organe, vendosjen e kritereve të qarta dhe profesionale në përzgjedhjen si dhe kujdesin e shtuar për konfliktin e interesave të anëtareve të bordeve. Duhet të vendoset kultura që vendimmarrësit nuk duhet të udhëhiqen nga objektiva politik por nga eficienca e korporatës. Përgjegjshmëria dhe Performanca duhet të lidhen direkt me titullarin, drejtuesin e njësisë buxhetore, si hallka kryesore e kontrollit të brendshëm.

Krijimi i një komisioni nder-ministror apo përfshirja e agjensive private për rekrutimin e anëtareve të bordeve apo të drejtuesit ekzekutiv të NSh-ve mund të jenë instrumente potencial.

Krijimi i këshillit drejtues/bordeve mbikëqyrëse profesionale dhe të pavarura. Bordi/Këshilli drejtues duhet të kërkohet të përbëhet nga një shumicë e anëtarëve të pavarur, me kritere të qarta për pavarësinë e tyre. Procedurat e emërimit duhet të sigurojnë që anëtarët e bordit mbikëqyrës të NSh, të zotëruara me shumicë dhe plotësisht, të zgjidhen bazuar në kualifikimet e tyre profesionale dhe ti nënshtrohen një procedure transparente dhe konkurruese. Politika dhe praktikat e rifitimit të anëtarëve të bordit të shtetit duhet të sigurojnë se ai është në gjendje të tërheqë dhe të mbajë profesionistë të kualifikuar të tregut respektiv të punës.

Procesi i amendimeve të realizuara në ligjin e MFK-së dhe Auditit për sektorin publik, duhet të përfundoj nga legjislativi. Megjithatë përmirësimi dhe zhvillimi i një kuadri ligjor dhe metodologjik
 adekuat, për auditimin e brendshëm, bazuar në një analizë të thellë të realizimit të veprimtarisë audituese duke siguruar përputhshmërinë me acquis communaitaire, praktikat më të mira, standardet dhe rekomandimet e SIGMA-së e të Komisionit Evropian.
Drejtoria e Përgjithshme e Harmonizimit në MFE duhet të ndërtoj sistemin e vlerësimit dhe të raportimit të performancës për MFK-ën edhe për shoqëritë publike ashtu sikurse realizohet dhe raportohet edhe për njësitë buxhetore. 

Të krijohen komitete të pavarura auditimi në NSh. Komitetet e auditimit të brendshëm kryesisht në shoqëritë publike të mëdha duhet të kenë anëtarë të kualifikuar në fushën e kontabilitetit dhe financës dhe një kryetar të pavarur, që do të thotë, i pavarur nga drejtuesit ekzekutiv i shoqërisë dhe aksionari shtetëror. Asnjë përfaqësues shtetëror ( nëpunës civilë apo me kontratë) nuk duhet të shërbejë si kryetar i komitetit të kontrollit.
Krijimi i një rrjeti efektiv të komunikimit me dhe ndërmjet njësive publike dhe monitorimi i vazhdueshëm për t’u siguruar që shërbimi i auditimit të brendshëm realizohet në të gjitha njësitë e qeverisjes së përgjithshme dhe në përputhje me kërkesat e kuadrit ligjor, Standardeve Ndërkombëtare të pranuara dhe praktikave të mira profesionale.

Mbajtja e dialogut me audituesit e brendshëm dhe të jashtëm dhe KLSH-së. Mbikëqyrja efektive e performancës së NSh kërkon që ky dialog mund të marrë formën e shkëmbimit të rregullt të informacionit, takimeve apo diskutimeve kur ndodhin probleme të veçanta. Sekretariati teknik i ndërtuar si formë bashkëpunimi midis MFE-së dhe KLSH-së duhet të ketë pjesë të agjendës së vetë edhe adresimin e problematikave të evidentuar nga misionet audituese të KLSH-së. Gjithashtu, audituesit e KLSH-së që mbulojnë shoqëritë publike duhet të kenë pjesë të programeve të auditimit aktivitetin e AB të NSh si dhe vlerësimin e sistemit të kontrollit të brendshëm të këtyre shoqërive publike.

Ministria e Financës dhe Ekonomisë duhet të forcojë proceset monitoruese dhe raportuese të borxhit dhe të pagesave të prapambetura të NSh, si dhe të hartojë e të zbatojë politika të kufizimit të riskut fiskal të derivuar nga borxhi i NSh. Potencialisht ndërtimi i një njësie të monitorimit të performancës dhe të riskut fiskal të NSh, në MFE apo pranë drejtorisë së buxhetit me objektiva dhe burime të mirë përcaktuara në funksion të detyrës.
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