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VLOGA VRHOVNIH REVIZIJSKIH INSTITUCIJ PRI NADZORU NAD PORABO
SREDSTEV V OKVIRU IZVAJANJA EVROPSKE KOHEZIJSKE POLITIKE
Magistrska naloga je usmerjena v dva vecja vidika, ki sta med seboj prepletena. Prvi vidik je
nadzor nad porabo sredstev evropske kohezijske politike na vseh ravneh, torej na nacionalni,
kakor tudi na evropski ravni. Na nacionalni ravni sta za to poleg same Sluzbe Vlade za
lokalno samoupravo in regionalno politiko, kot organ upravljanja, zadolZzena Se Racunsko
sodis¢e Republike Slovenije in v okviru Ministrstva za finance tudi Urad za nadzor proracuna,
ki ima v kohezijski politiki vlogo revizijskega organa. Na evropski ravni pa sta za nadzor nad
sredstvi evropske kohezijske politike odgovorna Evropsko racunsko sodisce in Evropska
komisija oziroma njene revizijske enote v okviru generalnih direktoratov. Namen izvajanja
nadzora je zagotoviti zakonito porabo sredstev davkoplacevalcev in porabo njihovih sredstev
po nacelih dobrega finan¢nega poslovodenja. Ta nacela pomenijo, da morajo biti sredstva
uporabljena gospodarno, u¢inkovito in uspesno.

V drugem, bolj prakti¢nem vidiku, pa sem podrobno opisala in predvsem analizirala vse
nepravilnosti, ki v okviru izvajanja evropske kohezijske politike nastanejo. Te nepravilnosti
so v najvecji meri ugotovljene ravno pri zgoraj opisanem nadzoru na ve¢ ravneh.

Namen magistrskega dela je s prouCevanjem vloge nadzornih institucij osvetliti
problematiko ugotovljenih nepravilnosti. Pri tem sem poskusala analizirati vse nepravilnosti,
ki jih je Republika Slovenija sporocila Evropski komisiji (OLAF-u — European Anti-Fraud
Office) v okviru strukturnih skladov za staro financno obdobje. Za financno obdobje 2007 —
2013 je to Se nemogoce, saj je to programsko obdobje Sele v fazi izvajanja, nadzor se je Sele
dobro zacel izvajati. To analizo bo smiselno opraviti v letih od 2015 do 2017.

Predmet raziskovanja je bila vloga vrhovnih revizijskih institucij pri nadzoru nad porabo
sredstev v okviru izvajanja evropske kohezijske politike. Najprej sem podrobno in ¢im bolj
jasno predstavila evropsko kohezijsko politiko v Sloveniji. Kako se je le-ta razvijala od vstopa
Slovenije v Evropsko unijo. Trenutno se v Sloveniji zakljucuje staro programsko obdobje, v
polnem teku izvajanja pa je Ze tudi novo programsko obdobje. Opisala sem uresni¢evanje in
izvajanje obeh programskih obdobji.

Ta naloga tako na teoreti¢ni kakor tudi na prakticni osnovi zagotavlja razumevanje glavne
logike nadzora nad porabo sredstev v okviru kohezijske politike in njenih ugotovljenih
nepravilnosti pri posameznih projektih oziroma operacijah.

Kljuéne besede: evropska kohezijska politika, nadzor nad porabo sredstev,
nepravilnosti



ROLE OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS AT SUPERVISION ABOVE
CONSUMPTION OF FUNDS IN FRAME OF EXECUTION OF EUROPEAN
COHESION POLICY

A master's thesis is guided to two larger points of view, that they are interwoven during
themselves. First point of view is supervision above consumption of funds of European
cohesion policy on all levels, so on national, like also on European level. On national level is
beside Government Office for Local Self-government and Regional Policy, as Managing
Authority, responsible also Court of Auditors of Republic of Slovenia and in frame of
Ministry of Finance also Budget supervision Office, which has a role of Audit Authority in
cohesion policy. On European level supervision of European cohesion funds are responsible
European Court of Auditors and European Commission and it’s Audit Units within General
Directorates. The intention of execution of supervision and consumption of their funds round
principles of good financial business. These principles mean that funds must be used
economically, efficiently and successfully.

I described in detail in other, more practical point of view and above all analyzed
irregularities, which occur in context of execution of European cohesion policy. These
irregularities are found in largest degree just at above described supervision on more levels.

The intention of a master's thesis is to analyze all irregularities, that Republic of Slovenia
notified to European commission (OLAF-u — European Anti-Fraud Office) in frame of
structural funds for old financial period. For financial period 2007 — 2013 this is not possible
yet, because this programming period is only in phase of development of execution,
supervision has just started to implement. This analysis will be reasonable to finish in years
from 2015 to 2017.

Object of research was a role of supreme audit institutions at supervision above consumption
of funds in frame of execution of European cohesion policy. Firstly I have more evidently in
detailed described and presented European cohesion policy in Slovenia, how it is developed
since entrance of Slovenia into European Union. Old programming period is being finished in
Slovenia at the moment; in full running of execution is already also new programming period.
I described implementation and execution of both of periods.

This task on theoretical like also on practical base ensures understanding of main logic of
supervision above consumption of funds in frame of cohesion policy and of discovered
irregularities at individual projects and also at operations.

Keywords: European cohesion policy, supervision over consumption of funds,
irregularities.
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1 UVOD

1.1 OPREDELITEV PREDMETA IN NAMENA RAZISKOVANJA

Za osnovo pisanja te magistrske naloge so sluzila vprasanja, kaj natan¢no sploh je evropska
kohezijska politika, kako poteka njeno izvajanje v Republiki Sloveniji, kaj vse zajema in

kaksen je nadzor nad porabo sredstev v okviru evropske kohezijske politike.

Predmet raziskovanja je bila vloga vrhovnih revizijskih institucij pri nadzoru nad porabo
sredstev v okviru izvajanja evropske kohezijske politike. Najprej sem podrobno in ¢im bolj
jasno predstavila evropsko kohezijsko politiko v Sloveniji. Kako se je le-ta razvijala od vstopa
Slovenije v Evropsko unijo. Trenutno se v Sloveniji zakljucuje staro programsko obdobje, v
polnem teku izvajanja pa je ze tudi novo programsko obdobje. Opisala sem uresnic¢evanje in

izvajanje obeh programskih obdobji.

Za to temo sem se odlocila iz vec razlogov. Najpomembnejse je po mojem mnenju dejstvo, da
je potrebno temo, o kateri pises, dobro poznati, zadeva te mora tudi zanimati. Po drugi strani
pa si zelim podrocje evropske kohezijske politike predstaviti na razumljiv in (kolikor se da)
enostaven nacin. Kot poznavalec omenjene teme naj dodam tudi to, da je ¢rpanje evropskih
sredstev v Republiki Sloveniji zelo kompleksno zasnovan sistem in tudi nekoliko

nestandarden od vecine drugih drzav ¢lanic Evropske unije.

Kohezija je temeljni namen Evropske unije. Temelji na razlikah med regijami, ki so posledica
Stirth vrst regionalnih tezav (pomanjkanje razvoja, oddaljenost, nedostopnost, izguba
konkurencnosti) ter ekonomskih integracij (Begg 2003, 163). Dodano vrednost kohezijske
politike je mozno izboljSati s »pametnejSim poslovodenjem« te politike, ter predlaga ukrepe,
kot na primer vzpostavitev SirSega okvira za teritorialne ukrepe, podpora sistemom in ljudem
na podrocju institucionalne krepitve, usmerjanje denarja predvsem k revnejSim drzavam

¢lanicam (Bachtler 2007, 10).



Podpora regijam se izvaja z razlicnimi instrumenti kohezijske politike (Mrak in drugi 2004,

35):

Strukturni skladi — Namen strukturnih skladov je po razlicnih drzavah oziroma regijah
spodbujati ekonomske in socialne dejavnike konkurencnosti, ki bodo prispevali k rasti
in razvoju regije oziroma drzave. Strukturni skladi so bili v programskem obdobju
2000-2006 stirje, in sicer Evropski sklad za regionalni razvoj, Evropski socialni sklad,
Evropski kmetijski, jamstveni in usmerjevalni sklad — Usmerjevalni oddelek (v
nadaljevanju EKUJS) ter Finan¢ni instrument za usmerjanje ribiStva (v nadaljevanju
FIUR). V programskem obdobju 2007-2013 sta EKUJS in FIUR vklju€ena med
instrumente skupne kmetijske in skupne ribiSke politike ter ne ve¢ med instrumente
kohezijske politike. Iz Evropskega sklada za regionalni razvoj bodo v programskem
obdobju 2007-2013 financirani ukrepi za izboljSanje infrastrukture in konkurencnosti
gospodarstva ter ukrepi na podrocju raziskav, inovativnosti in trajnostnega
regionalnega razvoja; iz Evropskega socialnega sklada pa ukrepi za izboljSanje
prilagodljivosti delavcev in podjetij, izboljSanje dostopa do zaposlitve in vkljuevanje
na trg dela, krepitev socialne vkljuCenosti ter pospesSevanje reform na podrocju
zaposlovanja in vklju€evanja (Skupaj za regije 2008, 2).

Kohezijski sklad — Iz Kohezijskega sklada se sofinancirajo projekti, namenjeni
izboljSanju okolja in prometne infrastrukture v drzavah ¢lanicah, v katerih je bruto
nacionalni dohodek na prebivalca manjsi od 90 odstotkov povprecja EU. Kohezijski
sklad ni regionalno usmerjen, pa¢ pa podpira nacionalne in nadnacionalne projekte. V
nasprotju s preteklim programskim obdobjem za Kohezijski sklad v programskem
obdobju 2007-2013 veljajo enaka pravila izvajanja kot za strukturne sklade.

Evropska investicijska banka — Evropska investicijska banka v razliénih oblikah
(posojila, garancije, delno financiranje) daje pomo¢ za spodbujanje ekonomske in
socialne kohezije ter trajnostnega razvoja. Njena pomo¢ je namenjena razli¢nim
podro¢jem, na primer varovanju okolja, izgradnji telekomunikacijskih omrezij, malim
in srednjim podjetjem ter investicijam v zdravstvo, izobrazevanje, industrijo in
izgradnjo energetske infrastrukture.

Drugi financni instrumenti — To je predvsem Evropski investicijski sklad, ki kohezijo

spodbuja s posojili in jamstvi.



Magistrska naloga je usmerjena v dva vecja vidika, ki sta med seboj prepletena. Prvi vidik je
nadzor nad porabo sredstev evropske kohezijske politike na vseh ravneh, torej na nacionalni,
kakor tudi na evropski ravni. Na nacionalni ravni sta za to poleg same Sluzbe Vlade za
lokalno samoupravo in regionalno politiko, kot organ upravljanja, zadolZzena Se Racunsko
sodis¢e Republike Slovenije in v okviru Ministrstva za finance tudi Urad za nadzor proracuna,
ki ima v kohezijski politiki vlogo revizijskega organa. Na evropski ravni pa sta za nadzor nad
sredstvi evropske kohezijske politike odgovorna Evropsko racunsko sodisce in Evropska
komisija oziroma njene revizijske enote v okviru generalnih direktoratov. Namen izvajanja
nadzora je zagotoviti zakonito porabo sredstev davkoplacevalcev in porabo njihovih sredstev
po nacelih dobrega financnega poslovodenja. Ta naCela pomenijo, da morajo biti sredstva

uporabljena gospodarno, u¢inkovito in uspesno.

V drugem, bolj prakticnem vidiku, pa sem podrobno opisala in predvsem analizirala vse
nepravilnosti, ki v okviru izvajanja evropske kohezijske politike nastanejo. Te nepravilnosti

so v najvecji meri ugotovljene ravno pri zgoraj opisanem nadzoru na vec¢ ravneh.

Ta naloga tako na teoreti¢ni kakor tudi na prakticni osnovi zagotavlja razumevanje glavne
logike nadzora nad porabo sredstev v okviru kohezijske politike in njenih ugotovljenih

nepravilnosti pri posameznih projektih oziroma operacijah.

Nadzor nad porabo sredstev drzavnega proracuna je zasnovan tako, da se deli na zunanji,
naknadni nadzor porabe in na notranji finan¢ni nadzor pri neposrednem proracunskem
uporabniku drzavnega ali obCinskih proracunov (Cvikl in Zemlji¢ 2000, 278). Zakon o javnih
financah (1999) pa opredeljuje tudi tretjo obliko nadzora, to je proracunska inSpekcija, ki jo,
kot pojasnjuje Milatovi¢ (2008, 5), lahko samo pogojno pojasnjujemo kot notranji nadzor, saj

za posameznega proracunskega uporabnika dejansko predstavlja zunanji nadzor.

Glavno vprasanje na katerega daje naloga (pozitiven ali negativen) odgovor je, ali nadzor nad
porabo sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji deluje oziroma koliko je

ugotovljenih nepravilnosti, kaksne so le-te in kako hitro se odpravijo.

Namen predlaganega magistrskega dela je s proucevanjem vloge nadzornih institucij osvetliti
problematiko ugotovljenih nepravilnosti. Pri tem sem poskusala analizirati vse nepravilnosti,

ki jih je Republika Slovenija sporocila Evropski komisiji (OLAF-u — European Anti-Fraud
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Office) v okviru strukturnih skladov za staro finan¢no obdobje. Za finan¢no obdobje 2007 —
2013 je to Se nemogoce, saj je to programsko obdobje Sele v fazi izvajanja, nadzor se je Sele

dobro zacel izvajati. To analizo bo smiselno opraviti v letih od 2015 do 2017.

Pri doseganju namena sem se osredotocila na dva osnovna cilja, in sicer:

e prikaz nacionalnih in evropskih institucij, ki lahko izvajajo nadzor nad porabo evropskih
sredstev ter

e analiza vseh nepravilnosti, ki so bile ugotovljene s strani posameznih nadzornih institucij

in prijavljene Evropski komisiji.

Za dosego zgoraj navedenih ciljev navajam Se nekaj pomoznih ciljev, ki so prispevali k vecji

transparentnosti celotne predlagane magistrske teme:

e predstavitev koncepta izvajanja evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji za
staro in novo finan¢no obdobje,

e predstavitev evropskih in nacionalnih pravnih podlag, ki opredeljujejo ¢rpanje evropske
kohezijske politike,

e predstavitev koncepta nadzora nad porabo sredstev evropske kohezijske politike,

e predstavitev sistema poroCanja o ugotovljenih nepravilnostih nad 10.000 eur za podrocje
strukturnih skladov,

e predstavitev spoStovanja ugotovitev in priporo¢il Racunskega sodiS¢a Republike
Slovenije,

e primerjava obeh Zakonov o Racunskem sodisc¢u v Republiki Sloveniji,

e predstavitev rezultatov analize ugotovljenih nepravilnostih nad 10.000 eur za podrocje

strukturnih skladov za finan¢no obdobje 2004 - 2006.

S tem skuSam jasno ponazoriti omenjeno problematiko, ki naj bo v pomo¢ vsem bralcem

predlaganega magistrskega dela in SirSemu krogu ljudi, ki jim ta vsebina ni najbolj poznana.

1.2 HIPOTEZE

Pred zacCetkom izvajanja analize ugotovljenih nepravilnostih nad 10.000 eur za podrocje
strukturnih skladov s strani vseh nadzornih institucij, sem dolocila tri hipoteze, ki so mi

sluzile kot osnova oziroma izhodisce.



Po jasni teoreticni opredelitvi tako starega kot novega programskega obdobja evropske
kohezijske politike ter njenega izvajanja in hkrati uresni¢evanja, sem predstavila delovanje
nadzora nad porabo sredstev evropske kohezijske politike pri nas — v Republiki Sloveniji. Tu
imajo klju¢no vlogo institucije, ki ta nadzor izvajajo. Omenjene institucije delimo na

nacionalne in evropske.

Hipoteza 1: Nadzor nad porabo sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji je

urejen na ustrezen nacin.

Trenutno je v Sloveniji dogajanje na podrocju kohezijske politike zelo intenzivno, prekrivata
se namre¢ dve programski obdobji — zakljucuje se programsko obdobje 2004-2006, ki je bilo
zaradi finan¢ne in gospodarske krize podaljSano do konca junija 2009, pospeseno pa se
izvajajo tudi operativni programi programskega obdobja 2007-2013. Obdobje 2004-2006 je za
Slovenijo prvo obdobje izvajanja kohezijske politike. Pri porabi sredstev kohezijske politike v
programskem obdobju 2004-2006 je Slovenija med uspesnejSimi drZzavami ¢lanicami. Celoten
obseg razpolozljivih sredstev Enotnega programskega dokumenta v finanénem obdobju 2004
- 2006 (EU del) je znasal 237.509.597 EUR. (Cohesion Policy 2007-2013 - Slovenia 2006,
2.). Ugotovila sem, koliko je bilo od navedenega zneska ugotovljenih nepravilnosti in

posledicno sporocenih na Evropski urad za boj proti goljufijam (v nadaljevanju OLAF).

Hipoteza 2: Ugotovljenih nepravilnosti, o katerih bi bilo potrebno porocati Evropski komisiji,

Jje manj kot 2 % celotnega obsega razpoloZzljivih sredstev Enotnega programskega dokumenta.

PoskusSala sem dokazati tudi, da je potek poroc¢anja in posledicno odpravljanja nepravilnosti v
Sloveniji mogoce Se izboljsati. Po temeljiti analizi sem podala tudi nekaj svojih predlogov in
resitev te problematike (npr. poenostavitev postopkov). To se bo nanasalo le na novo financno

obdobje, saj je staro ze v zakljucni fazi in uvajanje sprememb v tej fazi ne bi bilo smiselno.

Hipoteza 3: Prijavijene nepravilnosti bi morali pristojni organi hitreje odpraviti.



1.3 METODOLOGIJA PROUCEVANJA

Ustrezno izvajanje evropske kohezijske politike (t.j. podrocje javne politike) se meri tudi na
podlagi poroCanja o nepravilnostih OLAF-u. Gre za porocanje o vseh nepravilnostih, ki
nastanejo pri posameznih projektih in so vi§je od 10.000 EUR v okviru strukturnih skladov.
Potek poroCanja v Sloveniji sem shemati¢no prikazala v nadaljevanju. T.i. “neustrezna
implementacija” javne politike nastane, ko je sicer le-ta v celoti izvrSena, zunanje okolis¢ine
pri tem niso nenaklonjene, vendar javna politika vseeno ne ustvarja rezultatov oziroma

outputov, ki so bili planirani (Hogwood in Gunn 1984).

Za izvedbo policy analize v okviru proucevanja implementacije je pomemben predvsem “top
down” pristop (Sabatier 1997). Ta pristop ponazarja predvsem regulatoren potek izvajanja
implementacije poroc¢anja od uredb Evropske komisije do podrobnejsih nacionalnih

predpisov, ki zagotavlja doseg nacrtovanih javnopoliti¢nih rezultatov.

Pri pisanju magistrskega dela sem se najprej oprla na teoreti¢ne podlage s podrocja kohezijske
politike in nadzora (v tej fazi primerjala oba Zakona o Racunskem sodiS¢u), nato pa sem
proucila in analizirala vse nepravilnosti za staro programsko obdobje, o katerih je potrebno
poroc¢ati OLAF-u, jih primerjala med seboj in s posameznimi drugimi relevantnimi podatki,
ter rezultate graficno ponazorila. Uporabila sem domaco in tujo literaturo in vire s podro¢ja
kohezijske politike, pravne podlage s tega podroc¢ja, informacije, dosegljive na spletnih
straneh nosilcev kohezijske politike in drugih, ter delovne izku$nje na podroc¢ju izvajanja in

nadzora nad operativnimi programi.

Glede na to, da se o nepravilnostih porocCa cCetrtletno, sem smiselno preverila izvajanje tega
procesa, tako teoreticno, kot prakticno. Tako sem se odlocCila za evalvacijsko raziskavo.
Policy analiza bo akademska, saj gre predvsem za identificiranje dejavnikov in vzrokov, ki
povzro¢ajo neucinkovito implementacijo poroCanja o nepravilnostih. Prisla sem do novih
spoznanj, ki bodo koristna za konkretno politicno odloCanje (na nacionalni ravni). Tu pa se
omenjena policy analiza pogojno prevesi Ze nekoliko v uporabno, saj so nova spoznanja
uporabna pri izvajanju sprememb porocanja v novem programskem obdobju. Skladno z vsem
zgoraj navedenim je treba slediti opredeljenim tehnikam in postopkom, ki bodo dolocene cilje

»postavili v zivljenje« (Fink Hafner 2007).



Bistvo mojega lastnega dela je predvsem to, da podam konkretne razloge in ugotovitve, zakaj

implementacija javne politike ni popolna.

Seveda pa magistrsko delo temelji tudi na analizi primarnih (Usmeritve Urada za nadzor
proraduna za porocanje o nepravilnostih za kohezijski sklad, strukturne sklade, pobude
skupnosti in skupno kmetijsko politiko, Priro¢niki posameznih ministrstev, ki nastopajo kot
posredniSka telesa, ter Ministrstvo za finance, ki je v vlogi organa za potrjevanje) in
sekundarnih (Evidence organa upravljanja; Letna poroc¢ila Enotnega programskega
dokumenta 2004-2006; Letna porocila posameznih operativnih programov po letih;

Standardni obrazec za poro€anje o nepravilnostih;) podatkov.

V magistrskem delu sem zdruZevala deskriptivno metodo, kot osnovo za kriticno analizo v
kombinaciji s kombiniranim procesom dedukcije in indukcije, ter metodo sinteze, s katerima
sem izpostavila ugotovitve analize vseh nepravilnosti za staro programsko obdobje, o katerih
je potrebno porocati OLAF-u,. V zakljucku magistrskega dela pa sem povzela
najpomembnejSe ugotovitve in oblikovala sklepno misel. Delo sem zakljucila s seznamom

uporabljene literature in virov.



2 JAVNE FINANCE, JAVNI SEKTOR, NADZOR NAD JAVNIMI SREDSTVI

Ne smemo pozabiti na dejstvo, da so tudi kohezijska sredstva javna sredstva, saj zajemajo
tako evropsko, kakor tudi nacionalno sofinanciranje. Zato v nadaljevanju opisujem podrocje
javnih financ, javnega sektorja in nadzor nad javnim sektorjem, ki bo sluzil kot osnova za

nadaljnjo analizo.

V letu 2003 je Vlada Republike Slovenije sprejela t.i. Strategijo razvoja slovenskega javnega
sektorja za obdobje 2003-2005. Gre za celovito reformo javne uprave in tudi reformo drzavne
uprave. Segala je tudi do ministrstev, organov v sestavi, vladnih sluzb in upravnih enot. Javna
uprava, kot vemo, ni enotno definiran pojem. Je SirSi od pojma drZzavna uprava in zajema
poleg organov drzavne uprave Se uprave lokalnih skupnosti, ter pravne osebe javnega prava,
ki so nosilci javnih pooblastil (javne agencije, javni zavodi). To lahko razumemo kot javno
upravo v ozjem pomenu in je povezana v najvedji meri z izvrsilno vejo oblasti. Ce pa gledamo
na javno upravo v SirSem pomenu besede, pa moramo poleg zgoraj nastetega zraven vkljuciti
Se organe povezane z zakonodajno in sodno vejo oblasti ter vse pravne osebe javnega prava.
Enako tezavna je v svoji definiciji tudi lo¢nica med javno upravo in javnim sektorjem.
Nekateri med pojmoma ne razlikujejo, mozno pa ju je definirati nekoliko SirSe. Tako si javni
sektor razlaga Vlada Republike Slovenije. V Ze prej omenjeni strategiji razvoja slovenskega
javnega sektorja, zajema javni sektor celoto drzavnih organov in uprav lokalnih samoupravnih
skupnosti, javnih agencij, javnih skladov, javnih zavodov in javnih gospodarskih zavodov ter
drugih oseb javnega prava, ¢e so neposredni uporabniki drzavnega ali lokalnega proracuna,
ter tudi javna podjetja kot izvajalce javnih sluzb na podro¢ju gospodarske infrastrukture.
Podobno definira javni sektor tudi Zakon o sistemu pla¢ v javnem sektorju in Zakon o javnih
usluzbencih. Oba zakona v drzavne organe vkljucujeta tudi drzavni zbor, drzavni svet,
pravosodne organe in druge drzavne organe, kot na primer Racunsko sodis¢e Republike

Slovenije.

2.1 JAVNE FINANCE, JAVNI SEKTOR

Javne finance ureja v najvecji meri Zakon o javnih financah. Zakon poleg nadzora javnih
financ in proracunskega inSpiciranja, ureja tudi sestavo in pripravo nacionalnega proracuna,
gospodarjenje s premozenjem drzave, njenim zadolzevanjem in porostvi ter upravljanjem z
drzavnimi dolgovi. Javne finance so zelo pomembne za vsako drzavo, mesto, obcino,

krajevno skupnost in vas, saj odlo¢ajo o sploSnem druzbenem, socialnem, kulturnem in
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gospodarskem zivljenju in razvoju vsakega kraja. Vecjo pozornost bi jim morali posvecati
tako v Solstvu, kulturi, gospodarstvu in informacijskih sredstvih. Organizirane morajo biti
tako, da so transparentne, jasne in razumljive vsem prebivalcem lokalnih skupnosti. Slovenija
do svoje samostojnosti pravih javnih financ sploh ni imela in tudi transparentnosti teh financ
ni moglo biti. Sele od leta 2000 se poucujejo tudi na fakultetah. Stanovnik (2002) pravi, da
javne finance lahko dobro delujejo Sele, ko je vzpostavljen dober daveni sistem, to pa pomeni,
da se drzi nekaj trdnih nacel kot so:

e nacelo koristi

e nacelo ekonomske sposobnosti

e nacelo horizontalne in vertikalne izenacenosti

e operacionalnosti.

Javne finance so tista aktivnost drzave, ki je povezana z pridobivanjem javnih prihodkov,
javnih naro€il in javnih placil. Nujne so za delovanje drzave, ko trzisce ni dovolj u¢inkovito,
vkljucene pa so na podro¢jih (Stanovnik 2002):

e javnih prihodkov

e javnih placil

e drzavnega proracuna

e drzavnega posojila

Javne finance so last drzavljanov oziroma davkoplaevalcev v drZavi, ki na volitvah izvolijo
upravljavee z javnimi financami. Tako, namre¢, deluje demokratiCen drzavni ustroj. V
najvedji meri se javne finance polnijo z davki, ki jih pobira drzava. Ce davki ne zadostujejo,
potem vlada ponavadi vstopi na financne trge z izdajo drzavnih obveznic (zadolzevanje).
Poleg tega so javne finance pogosto tudi orodje v rokah politike za stabilizacijo
gospodarskega okolja. Z javnimi financami se financirajo javne dobrine drzave kot so (Javne

finance 2010):

e obramba

e sodstvo
e Solstvo
e znanost
e kultura

e zdravstvo
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e komunala in drugo.

Kadar se v javnih financah pri¢nejo pojavljati lobisti je to znak da bo morala ukrepati

financ¢na policija ker je o¢itno da gre za korupcijo in krajo druzbenega denarja.

Kriterij za dolocitev javnega sektorja je po mnenju Brezovska (2007) lastnistvo drzave. V
javni sektor spada torej vse, kar spada v drzavno blagajno. Javni sektor se pretezno pokriva s
pojmom drzavne uprave v SirSem smislu. Vlada Republike Slovenije pa praviloma razume
javni sektor SirSe kot javno upravo. Javne sluzbe sodijo v javni sektor, zasebnega sektorja je
malo. Zasebni upravni subjekti, ki izvajajo javne sluzbe v ta sektor ne sodijo. Drzavna uprava

s teoreticnega vidika ne sodi v javni sektor, saj na primer ministrstvo ni v lasti drzave.

2.2 NADZOR NAD JAVNIMI SREDSTVI

Trdimo lahko, da po eni strani razlogi za izvajanje nadzora izhajajo iz same funkcije nadzora
in njenih u¢inkov, po drugi strani pa iz golega dejstva, da je nadzor nad porabo teh sredstev
predpisan in ga je kot takega obvezno izvajati. Namen izvajanja nadzora nad javnimi sredstvi
je zagotoviti zakonito porabo sredstev davkoplacevalcev in porabo njihovih sredstev po
nacelih dobrega finan¢nega poslovodenja. Ta nacela pomenijo, da morajo biti sredstva

uporabljena gospodarno, ucinkovito in uspesno.

Nadziranje pomeni presojanje dejavnosti in njenih ucinkov z namenom, da uravnavamo
dejavnike, ki vplivajo na uresnicitev zelenih ciljev. Je temelj obvladovanja organizacije ali
njenega dela, da ta ucinkovito deluje in uspeSno dosega zastavljene cilje. Predpogoj za
obvladovanje pa so merila uspesnosti in ucinkovitosti. Z merjenjem, ki je jedro nadziranja, se
primerjajo dosezki delovanja organizacije ali njenega dela z nacrtovanimi standardi

ucinkovitosti in uspesnosti (Tav¢ar 2002).

Nadzor nad porabo sredstev drzavnega proracuna je zasnovan tako, da se deli na zunanji,
naknadni nadzor porabe in na notranji finanéni nadzor pri neposrednem proracunskem
uporabniku drzavnega ali obCinskih proracunov (Cvikl in Zemlji¢ 2000, 278). Zakon o javnih
financah (1999) pa opredeljuje tudi tretjo obliko nadzora, to je proracunska inSpekcija, ki jo,
kot pojasnjuje Milatovic (2008, 5), lahko samo pogojno pojasnjujemo kot notranji nadzor, saj
za posameznega proracunskega uporabnika dejansko predstavlja zunanji nadzor.
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Nadzor nad izvajanjem zakona o javnih financah in predpisov, ki urejajo poslovanje s sredstvi

nacionalnega proracuna, opravlja ministrstvo, pristojno za finance. Imenuje se inSpekcijski

nadzor.

Na drzavni ravni naj omenim Komisijo za nadzor javnih financ Drzavnega zbora Republike

Slovenije, ki (Drzavni zbor 2010):

nadzoruje izvrSevanje drzavnega proracuna ter financnih nacértov Zavoda za
pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije, Zavoda za zdravstveno zavarovanje
Slovenije in javnega zavoda Radiotelevizija Slovenija z vidika zakonitosti,
namenskosti in racionalnosti porabe ter pravilnosti njihovih finan¢nih izkazov na
podlagi porocil racunskega sodisca;

spremlja izvrSevanje proracunov lokalnih skupnosti, ki prejemajo finan¢na sredstva za
izravnavo, in nadzoruje namensko porabo sredstev, prejetih iz drzavnega proracuna; -
nadzoruje izvrSevanje finan¢nih nacrtov in pravilnost finan¢nih izkazov javnih
skladov, javnih podjetij in zavodov, katerih ustanovitelj je Republika Slovenija;
poro¢a Drzavnemu zboru o nadzorstvu, ki ga opravlja, in mu predlaga potrebne

ukrepe.

Pravne podlage in predpisi, ki urejajo podro¢je javnofinannega nadzora v Republiki

Sloveniji, so:

Ustava Republike Slovenije

Zakon o javnih financah

Zakon o izvrSevanju proracuna Republike Slovenije

Zakon o Racunskem sodiscu

Zakon o racunovodstvu

Pravilnik o postopkih za izvrSevanje proracuna

Pravilnik o skupnih osnovah za postopke dela finanénih sluzb neposrednih
proracunskih uporabnikov proracuna Republike Slovenije

Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih
financ

Standardi notranjega revidiranja

Usmeritve za notranje kontroliranje
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Nadzor se na podrocju javnih financ izvaja kot notranji in zunanji. Notranji nadzor nad
javnimi financami imajo drzave ¢lanice EU urejeno razlicno (Ministrstvo za finance 2010). V
Cetrtem poglavju se bom na to bolj osredotocila in poskusala ponazoriti in vpeti nadzor v

okolje evropske kohezijske politike.
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3 EVROPSKA KOHEZIJSKA POLITIKA

Evropska kohezijska politika se je v Sloveniji zaCela implementirati Ze v zaCetku 21. stoletja.
V tem poglavju nameravam opisati obe programski obdobji, tako 2004-2006, kakor tudi
2007-2013. Predvsem bom opredelila koncept evropske kohezijske politike, ter uresni¢evanje
in izvajanje le-teh. Za programsko obdobje 2004-2006 prav v tem obdobju poteka

zakljucevanje, tako da si lahko obetamo ze prve sistemske in vsebinske zakljucke.

3.1 OPREDELITEV KONCEPTA EVROPSKE KOHEZIJSKE POLITIKE — STARO
PROGRAMSKO OBDOBJE

Republika Slovenija je pripravila in posredovala uradni predlog Enotnega programskega
dokumenta (v nadaljevanju EPD) sluzbam Komisije 23.04.2003. EPD predstavlja osnovni
dokument za izvajanje aktivnosti v okviru strukturnih skladov za obdobje 2004-2006. Zakon o
javnih financah opredeljuje EPD kot »dokument drzave ¢lanice, ki dolo¢a razvojno strategijo
drzave in pomeni podlago za izvajanje dolgoro¢ne razvojne politike in dolgorocno
proracunsko nacrtovanje«. EPD temelji na Strategiji gospodarskega razvoja Slovenije in
DrZzavnem razvojnem programu in Ze vkljucuje opis ukrepov, ki jih bo Slovenija izvajala v
tem programskem obdobju. Vedeti moramo, da je EPD skupni programski dokument
Slovenije in Evropske komisije, kar pomeni, da sta ga morali obe partnerici medsebojno

uskladiti. EPD je vlada Republike Slovenije potrdila 11.12.2003.

V skladu z Uredbo Sveta §t.1260/1999 z dne 21.6.1999 o splo$nih doloc¢bah o strukturnih
skladih, pomeni Programsko dopolnilo »dokument o izvajanju strategije in prednostnih nalog
pomoci, ki vsebuje podrobne elemente na ravni ukrepa, kakor to doloca ¢len 18(3), in ki ga
sestavi drzava Clanica ali organ upravljanja ter se po potrebi prilagodi v skladu s ¢lenom
34(3)«. Opis ukrepov iz EPD je zato podrobno opredeljen v Programskem dopolnilu.
Programsko dopolnilo sprejme organ upravljanja po soglasju nadzornega odbora in ga
predlozi v vednost Komisiji. Prva seja nadzornega odbora EPD je bila izvedena 10.12.2003.
Na njej je bil sprejet zaCasen poslovnik o nac¢inu dela nadzornega odbora, ki je na tej osnovi
tudi Ze izdal soglasje k Programskemu dopolnilu. S tem so bili ustvarjeni pogoji za zacetek

¢rpanja sredstev z 1.1.2004.
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Slovenija je v obdobju 2004-2006 kot celota opredeljena kot ena regija cilja 1. To omogoca
Sloveniji, da svoje strateSke odlocitve neposredno vklju¢i v EPD in Programsko dopolnilo.
Slovenija je posvetila veliko pozornosti temu, da zagotovi najvecjo mozno konsistentnost in
skladnost med ukrepi, ki jih podpirajo strukturni skladi in drugimi nacionalnimi politikami in
tudi drugimi evropskimi instrumenti, kot na primer kohezijskim skladom, pobudami
Skupnosti in drugimi programi. To je med drugim potrebno zaradi zavezanosti Slovenije, da
doseze najve¢ji mozni ucinek z omejenimi razpoloZljivimi sredstvi. Na osnovi sklepa
Evropskega Sveta v Kopenhagnu dne 12. in 13.12.2002, je Slovenija prejela 237.5 milijonov
evrov v okviru strukturnih skladov, 190.6 milijonov evrov sredstev iz kohezijskega sklada in
nadaljnjih 30.1 milijona evrov za pobudo Skupnosti Interreg in Equal. Slovenija namerava ta
sredstva porabiti, skupaj z ustreznim skladi in drugimi instrumenti, na smotrn in u¢inkovit
nacin z namenom, da doseze svoje dolgoro¢ne strateske cilje, ki so opredeljeni v Strategiji
gospodarskega razvoja Slovenije. Eden teh ciljev je trajnostno dvigniti raven blaginje ljudi, ki
zivijo v Sloveniji, pri ¢emer naj bi trajnostni razvoj imel za posledico dolgorocen in
uravnotezen napredek vseh treh razvojnih sestavin — gospodarske, socialne in okoljske.
Slovenija prav tako Zeli, skladno z drugim ciljem Drzavnega razvojnega programa, odpraviti
notranja nesorazmerja v razvoju znotraj Slovenije. Aktivnosti strukturnih skladov se bodo
osredotocile na naslednje prednostne naloge: (i) konkuren¢nost podjetniskega sektorja in
konkuren¢nosti, (ii) znanje, razvoj ¢loveskih virov in zaposlovanje in (iii) prestrukturiranje
kmetijstva, gozdarstva in ribiStva. Poseben poudarek bo namenjen izboljSanju konkurenénih
sposobnosti slovenskih regij in boljSo izrabo endogenih potencialov, saj bi to prispevalo tako
k zmanjSevanju razvojnega zaostanka Slovenije za povpre¢jem EU, kot tudi skladnemu

regionalnemu razvoju (Sluzba Vlade za lokalno samoupravo in regionalni razvoj 2009d).

Na podlagi pravne podlage je glede izvajalske strukture Slovenija vzpostavila ucinkovit,
centraliziran sistem. Pri njegovi zasnovi je bil splosen namen zmanj$ati zahteve birokracije za
kon¢nega prejemnika in obenem ohraniti nizke stroSke sistema. Pri tem procesu so bile zelo
dragocene pretekle izkuSnje v pred pristopnem obdobju. Slovenija ima en placilni organ
znotraj Ministrstva za finance, en organ upravljanja, Sluzbo Vlade za lokalno samoupravo in
regionalni razvoj in en neodvisen finan¢ni nadzorni organ znotraj Ministrstva za finance je to
Urad za nadzor proratuna. Pomembno vlogo pri dodeljevanju sredstev imajo resorna
ministrstva, kar izboljSuje povezavo med programiranjem in izvajanjem aktivnosti strukturnih

skladov in nacionalne razvojne politike To so posredniska telesa. Prav tako omogoca, da so
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finan¢ni tokovi in mehanizmi finan¢nega nadzora bolj ucinkoviti in pregledni (Sluzba Vlade

za lokalno samoupravo in regionalni razvoj 2008d).

Slovenija je ze sprejela zakonodajo, ki zahteva pripravo dolgoro¢nih razvojnih nacrtov
skladno z nacelom partnerstva. Pomen nacionalnega soglasja glede razvojne strategije in
prednostnih nalog je bila veckrat poudarjena v Strategiji gospodarskega razvoja, ki je zacrtala
»novo razvojno paradigmo«. Ta nova paradigma ne upoSteva le okolja, ki se neprestano
spreminja in globalizira, ampak poskusa doseci tudi §irsi socialni konsenz o konceptu razvoja
in na¢inu doseganja zastavljenih ciljev. Slovenija je mnenja, da je nacionalni konsenz in
nadaljnji dialog med relevantnimi partnerji eden kljucnih dejavnikov, ki bodo odlocali o
uspesnosti drzave in njeni dolgoro¢ni trajnosti (Sluzba Vlade za lokalno samoupravo in

regionalni razvoj 2009d).

Postopek posvetovanja, ki je potekal pred predlozitvijo Enotnega programskega dokumenta
sluzbam Komisije je predstavljen v prvem poglavju EPD. Po predlozitvi EPD je Slovenija
nadaljevala s pripravo Programskega dopolnila. Pri postopku posvetovanja so intenzivno
sodelovala tako resorna ministrstva in sluzbe, kot tudi organ upravljanja. Koncepti in delovni
dokumenti so bili predstavljeni ob razli¢nih javnih priloznostih, ki so bile namenjene
posebnim interesnim skupinam. V ta namen se redno posodablja tudi spletna stran Sluzba
Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko in vkljuc¢uje informacije o poteku
programskega procesa ter osnutke dokumentov za postopek posvetovanja. Predlogi in
pripombe s strani zainteresirane javnosti so bile poslane neposredno kon¢nim upravi¢encem
in organu upravljanja. V ¢asu programiranja so nacrtovalci sodelovali tudi s strokovnjaki
skupine, ki je opravljala predhodno vrednotenje, ki so prav tako prispevali k kakovosti in

skladnosti predvidenih ukrepov.

3.2 OPREDELITEV KONCEPTA EVROPSKE KOHEZIJSKE POLITIKE — NOVO
PROGRAMSKO OBDOBJE

Evropsko unijo sestavlja veliko regij. Razlike med evropskimi regijami so velike in so se z
zadnjo Siritvijo Unije Se poglobile. Vse regije pa imajo skupen cilj: ¢im hitrej$i razvoj. Pojem,
ki povezuje razli¢no razvite regije na eni strani in ¢im hitrejsi razvoj celotne EU na drugi, je

kohezija. Kohezijska politika pomeni uresniCitev nacela solidarnosti med narodi Evrope.
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Temeljni cilj EU je krepitev gospodarske, socialne in ozemeljske kohezije v Iuci
zmanjSevanja razvojnih razlik med regijami, kar je zapisano Zze v Pogodbi o ustanovitvi
Evropske skupnosti. Ceprav so nalozbe v okviru kohezijske politike osredotodene na revnejse
regije in jim pomagajo pri dohitevanju bolj razvitih, pa pozitivno vplivajo na konkuren¢nost

vseh regij in na pogoje zivljenja njihovih prebivalcev (Slovenija v Evropski uniji 2009).

Evropska kohezijska politika temelji na naslednjih nacelih (Slovenija v Evropski uniji 2009):

* koncentracija: na eni strani geografska — usmerjenost sredstev na najmanj razvite regije, po
drugi tematska — na podrocja, ki so klju¢na za rast;

* programiranje: sredstev ni mogoce pridobiti za posamezne nepovezane investicije, ampak
jih EU dodeli nacrtovano, na podlagi programskih dokumentov;

* partnerstvo: tesno sodelovanje in delitev odgovornosti pri na¢rtovanju, izvajanju spremljanju
in vrednotenju med Evropsko komisijo, vladami drzav ¢lanic, regijami in lokalnimi
skupnostmi, civilno druzbo, okoljskimi partnerji, nevladnimi organizacijami ter institucijami
odgovornimi za spodbujanje enakosti med moskimi in Zenskami,

* dodatnost: skladi zgolj dopolnjujejo financna sredstva drzav Clanic in jih ne nadomescajo,
kar pomeni, da je treba v razvojnih programih zagotoviti sofinanciranje iz javnih in zasebnih
virov; skladi se morajo osredotociti na prednostne naloge EU na podrodju krepitve
konkuren¢nosti in ustvarjanja novih delovnih mest;

* subsidiarnost: skladi pomagajo na tistih podroc¢jih, ki jih drzave Clanice in regije zaradi
zahtevnih razvojnih razlik in omejenih finan¢nih sredstev ne zmorejo zadovoljivo resiti same.
Temu nacdelu sledi tudi organizacija upravljanja skladov, saj drzave cClanice in regije
prevzemajo odgovornost za izvajanje;

* ucinkovitost vrednotenja u€inkov: pomeni nadziranje ucinkovitosti in uspesnosti porabe
sredstev ter prispeva k izboljSanju nacrtovanja prihodnjih programov in poenostavitvi sistema
delovanja skladov v prihodnje. Drzave se vzpodbuja k ¢im bolj uc¢inkoviti porabi sredstev iz
evropskega proracuna, med drugim tudi z nagrajevanjem najuspesnejsih projektov;

» sorazmernost: drzave ¢lanice morajo svoje obveznosti izvajati sorazmerno s celotnim

zneskom izdatkov, dodeljenih operativnemu programu.

Kohezijska sredstva se po posameznih drzavahin regijahdelijo tako, da se na zacetku vsakega
financnega obdobja (2000-2006 ali 2007-2013) doloci visina sredstev za kohezijsko politiko,
ki se tudi razdeli med drzave oziroma regije. Le-te morajo za Crpanje kohezijskih sredstev

pripraviti programske dokumente, v katerih opredelijo, za katere namene bodo porabile
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sredstva in koliko. Tako v Sloveniji za obdobje 2007-2013 velja Nacionalni strateski
referen¢ni okvir in trije podrobnejsi operativni programi (Slovenija v Evropski uniji 2009):

* OP krepitve regionalnih razvojnih potencialov za obdobje 2007-2013,

* OP razvoja ¢loveskih virov za obdobje 2007-2013,

* OP razvoja okoljske in prometne infrastrukture za obdobje 2007- 2013.

V obdobju 20072013 ostajajo aktualni trije cilji za katere je v celotni EU skupaj na voljo
346,5 mrd EUR (Slovenija v Evropski uniji 2009):

» cilj konvergenca (skupno 81,5 % vseh sredstev oziroma 282,8 mrd EUR) zeli pospesevati
rast in zaposlovanje v najmanj razvitih regijah. Poudarja predvsem inovativnost in druzbo
znanja, prilagodljivost socialnim in gospodarskim spremembam, kakovost okolja in
ucinkovitost javnih uprav. Cilj financirata Evropski sklad za regionalni razvoj (v nadaljevanju
ESRR) in Evropski socialni sklad ( v nadaljevanju ESS), pa tudi Kohezijski sklad.

Sredstva so namenjena najmanj razvitim drzavam clanicam in regijam. V obmocja,
upravi¢ena do pomoci v okviru cilja ,,konvergenca®, sodijo regije, ki so upravi¢ene na podlagi
regionalnih kriterijev (BDP/prebivalca < 75 % povprecja EU), in drzave clanice, ki so
upravicene do prispevkov iz Kohezijskega sklada na podlagi nacionalnega kriterija (BND <
90 % povprecja EU) ter regijam, ki so zaradi statisticnega ucinka $iritve EU nekoliko nad
pragom — vendar se tem regijam pomoc¢ postopoma opusca.

» cilj regionalna konkurencnost in zaposlovanje (skupno 16 % vseh sredstev oziroma 55 mrd
EUR) obsega vsa obmocja Evropske unije, ki niso upravicena do pomoci v okviru cilja
,konvergenca“. Cilj je usmerjen v krepitev konkurencnosti in privlaénosti regij in
zaposlenosti s predvidevanjem gospodarskih in socialnih sprememb. Cilj financirata ESRR in
ESS.

» cilj evropsko teritorialno sodelovanje (skupno 2,5 % vseh sredstev oziroma 8,7 mrd EUR),
ki pomeni nadgradnjo pobude Skupnosti INTERREG, je usmerjen v krepitev cezmejnega,
transnacionalnega ter medregionalnega sodelovanja. Spodbuja skupen pristop evropskih regij
k reSevanju problemov ob hkratnem premagovanju najpogostejSih ovir za teritorialno
sodelovanje, ki izhajajo iz razlik v pravnih sistemih, upravni ureditvi, geografskem polozaju
in jeziku. Cilj je sofinanciran iz ESRR.

Novi instrumenti kohezijske politike omogocajo bolj u€inkovito porabo sredstev strukturnih
skladov in Kohezijskega sklada v obdobju 2007-2013. Zdruzujejo strokovnost v upravljanju
projektov in finanénem inZeniringu in zagotavljajo, da naloZbe ohranijo svoj vpliv in

prispevajo k dolgoro¢nemu razvoju regij (Slovenija v Evropski uniji 2009).
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V ta namen je Evropska komisija, v sodelovanju z Evropsko investicijsko banko (EIB),

Evropsko banko za obnovo in razvoj (EBOR) in Razvojno banko Sveta Evrope, razvila tri

instrumente (Slovenija v Evropski uniji 2009):

JASPERS (Joint Assistance in Supporting Projects in European Regions/Skupna
pomo¢ pri podpori projektom v evropskih regijah), ki razvija sodelovanje med
Evropsko komisijo, EIB in EBOR, zdruzuje strokovno znanje in pomaga drzavam
Clanicam in regijam pri velikih projektih. Klju¢na podro¢ja pomoci so: projekti
transportnih in energetskih infrastruktur .

JEREMIE (Joint European Resources for Micro to Medium Enterprises/Skupni
evropski viri za mikro in srednje velika podjetja): pobuda Evropske komisije, EIB in
Evropskega investicijskega sklada povecuje dostopnost financiranja za mala in srednja
podjetja. JEREMIE omogoca drzavam ¢lanicam in regijam, da za storitve upravljanja
finan¢nega inzeniringa in finan¢ne programe malih in srednjih podjetij najamejo
zunanje izvajalce, kot je Evropski investicijski sklad. Sem sodijo storitve s podrocja
lastniSkega kapitala, tveganega kapitala, garancij, posojil in tehni¢ne podpore, kar
omogoca multiplikacijski u¢inek sredstev EU. Evropski investicijski sklad in organi
nacionalnih in regionalnih oblasti bodo oblikovali posebne programe za potrebe malih
in srednjih podjetij na vseh podrocjih.

JESSICA (Joint European Support for Sustainable Investment in City Areas/Skupni
evropski program za podporo trajnostnemu razvoju v mestnih obmocjih), je pobuda
Evropske komisije, EIB in Razvojne banke Sveta Evrope. Spodbuja trajnostne nalozbe
v urbane projekte in programe. Povezuje drzave Clanice, regije in mesta z evropskim
finan¢nimin ban¢nim sektorjem s ciljem povecati nalozbe v mesta. Organi za
upravljanje programov strukturnih skladov lahko najemajo zunanje strokovne
sodelavce, ki jim pomagajo pri dostopu do tujega kapitala za krepitev razvoja mest.
Sredstva iz operativnih programov, ki bodo porabljena v okviru pobude JESSICA, je
mogoce prenesti na sklade za razvoj mest, obCine, banke, pokojninski in nalozbeni

skladi pa lahko programe sofinancirajo.

Tako je Slovenija v obdobju 2007-2013 obravnavana kot ena sama »NUTS 2« regija in je

upravi¢ena do sredstev iz cilja »konvergenca«.V okviru tega cilja je iz strukturnih skladov
upravi¢ena do 2,7 mrd EUR, iz Kohezijskega sklada do 1,4 mrd EUR, iz naslova cilja

teritorialno sodelovanje pa Se do 104 mio. EUR (Slovenija v Evropski uniji 2009).
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Strukturni skladi so osrednji financ¢ni instrument kohezijske politike EU, s katero le-ta
prispeva k zmanjSevanju gospodarskih in socialnih razlik med regijami znotraj enotnega
evropskega trga ter vzpodbuja njihov uravnotezen in trajnostni razvoj. To pomeni, da
evropska kohezijska politika dodeljuje pomoc¢ v okviru strukturnih skladov, ob tem pa tudi iz
Kohezijskega sklada ter razli¢nih pobud. V obdobju 2007-2013 delujeta v okviru kohezijske
politike kot strukturna sklada ESRR in ESS, in ohranjen je Kohezijski sklad. Na podro¢ju
razvoja podezelja sta bila ustanovljena dva nova sklada: Evropski kmetijski sklad za razvoj
podezelja in Evropski sklad za ribistvo, ki pa ne spadata ve¢ v okvir kohezijske politike

(Slovenija v Evropski uniji 2009).

Vloga ESRR je spodbujati nalozbe in zmanjSevati neskladja v razvoju med regijami Unije.
Prednostno financiranje je namenjeno raziskavam, inovativnosti, okoljskim problemom in
preprecevanju tveganj, Se vedno pa so zelo pomembne nalozbe v infrastrukture, zlasti v

najmanj razvitih regijah (Slovenija v Evropski uniji 2009).

ESS je usmerjen h krepitvi ekonomske in socialne politike Unije in sicer tako, da pospeSuje
ustvarjanje delovnih mest in moznosti zaposlovanja. V ta namen podpira ukrepe drzav ¢lanic
za povecanje prilagodljivosti delavcev in podjetij, za izboljSanje dostopa do zaposlitve, za
krepitev socialne vklju€enosti prikrajSanih oseb, za povecanje in izboljSanje nalozb v ¢loveske
vire in za krepitev institucionalne usposobljenosti in ucinkovitosti javne uprave in javnih

sluzb (Slovenija v Evropski uniji 2009).

V obdobju 2007-2013 Kohezijski sklad ne deluje ve¢ loceno, temvec je del cilja
,konvergenca“. Tako je Kohezijski sklad bolj integriran v delovanje strukturnih skladov,
spremenjena je podpora na osnovi projektov na podporo na osnovi programov. Odobritev
Evropske komisije je potrebna le za »velike projekte«. Novost je tudi na podro¢ju obsega
pomoci, saj le-ta ni namenjena zgolj prometni in okoljski infrastrukturi, ampak tudi projektom
na podro¢jih, povezanih s trajnostnim razvojem, ki so v o€itno korist okolju (uc¢inkovita raba

energije in obnovljivi viri energije) (Slovenija v Evropski uniji 2009).

O razdelitvi sredstev strukturnih skladov odlo¢a Svet EU na zacetku vsakega programskega
obdobja. Razdelijo se po drzavah in ciljih pomoc¢i. Obmocja, ki lahko zaprosijo za pomoc¢

glede na posamezen cilj, dolo¢i Evropska komisija v sodelovanju s posamezno drzavo
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¢lanico. V ta namen so evropske regije razdeljene v teritorialne statisticne enote (s francosko
kratico imenovane »Nuts«). Slovenija je v obdobjih 2004-2006 in 2007-2013 obravnavana
kot ena sama regija »Nuts 2« in je upravicena do sredstev iz cilja »konvergenca«. Sredstva
skladov ne nadomescajo nacionalnih sredstev, ampak jih dopolnjujejo. To nacelo
»dodatnosti« je izjemnega pomena, saj so tako sredstva EU w»le« dodana vrednost ze
opredeljenih drzavnih razvojih sredstev. Za dodelitev sredstev strukturnih skladov morajo
drzave Clanice Evropski komisiji predloziti programski dokument, v katerem opredelijo za
katere namene bodo denar porabile. Ta programski dokument je v pogajanjih usklajen z
Evropsko komisijo. Ce Komisija programskega dokumenta ne potrdi, drzava ¢lanica ne more
Crpati sredstev. Programski dokument, ki je hkrati nekakSen razvojni nacrt, vsebuje opis
gospodarskega in socialnega stanja drzave/regije, razvojne prednostne naloge, strategijo, kako
bodo strukturni skladi prispevali k doseganju ciljev, in podrobno opredelitev finan¢nih

sredstev drzave Clanice (Slovenija v Evropski uniji 2009).

Drzave oziroma regije (Ce gre za financiranje regionalnih razvojnih programov) so nato same
odgovorne za upravljanje skladov in izbor projektov. Evropsko komisijo morajo obvesc¢ati o
poteku pomoci in porabi sredstev, same morajo izvajati nadzor nad pravilnostjo. Evropska
komisija odobreno pomo¢ izplatuje postopoma na podlagi dokazil o Ze izvedenih delih. Ce
zazna vecje nepravilnosti, lahko pomoc¢ ustavi ali omeji. To pomeni, da mora Slovenija iz
drzavnega proracuna najprej zaloZiti sredstva za projekte, ki so v izvajanju in so bili izbrani za
sofinanciranje, Sele nato pa dobi povracilo iz evropskega proracuna. Projekti, sofinancirani s
sredstvi kohezijske politike, se lahko odobrijo na dva nacina oz. preko dveh instrumentov: z
odobritvijo operacij v okviru postopka javnega razpisa ali z neposredno potrditvijo operacij. V
okviru javnih razpisov projekte odobri pristojno ministrstvo oz. vladna sluzba (ali njihov
agent), pri neposredni potrditvi operacij pa manjSe projekte na predlog posredniSkega telesa
(pristojnega resorja oz. agenta) odobri organ upravljanja, vecje pa Evropska komisija z
odlo¢bo. Odobreni projekti Se ne pomenijo neposrednega Crpanja sredstev EU, saj pravila
izvajanja kohezijske politike omogocajo porabo sredstev EU le na osnovi izkazanih
upravicenih javnih izdatkov. V praksi to pomeni, da morajo upraviceni stroski projekta
najprej nastati in se poravnati iz lastnih sredstev (te pri nas zagotavlja nacionalni proracun).
Sele po izvedenih kontrolah, s katerimi se preveri pravilna in namenska poraba sredstev, se
lahko izvede povradilo s strani EK. Pri objavljanju javnih razpisov oziroma potrjevanju

projektov pa je klju¢no tudi, da so sredstva v zadostni viSini (tako nacionalni kot EU del)

22



nacrtovana v okviru proracuna, saj jih sicer ni mogoce objaviti oziroma potrditi (Slovenija v

Evropski uniji 2009).

V skladu z dolocili Uredbe sveta §t. 1083/2006 o sploSnih dolocbah o Evropskem skladu za
regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu in Kohezijskem skladu, se iz evropskih
skladov v finan¢nem obdobju 2007-2013-za cilj konvergenca, kamor spada Slovenija -
nac¢eloma lahko sofinancira najve¢ do 85% upravienih javnih izdatkov potrebnih za
sofinanciranje projektov. Pladila Evropske komisije se izvajajo v obliki vnaprej$njega
financiranja, vmesnih placil in kon¢nega placila. Izplacujejo se organu, ki ga dolo¢i drzava
¢lanica. Najkasneje do 30. aprila vsako leto drzave ¢lanice posljejo Komisiji zacasno napoved
verjetnih zahtevkov za placila za tisto finan¢no leto in za naslednje finan¢no leto (Slovenija v

Evropski uniji 2009).

V Sloveniji izvedbena Uredba o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske
politike v RS v programskem obdobju 2007-2013 (Uradni list RS, st. 31/10) dolo¢a nacin
izbora in potrjevanja instrumentov oz. operacij ter izvrSevanje operacij, t.j. financni tok: od
izplacila iz proracuna RS do povracila iz prora¢una EU v proracun RS. Finan¢no upravljanje
namre¢ temelji na predhodnem zalaganju domacih sredstev. Po vseh opravljenih
pregledih/kontrolah v Sloveniji, ki so skladne z zahtevami evropske zakonodaje pa lahko

zahtevamo povracilo sredstev iz proracuna EU.

3.3 URESNICEVANJE IN IZVAJANJE EVROPSKE KOHEZIJSKE POLITIKE -
STARO PROGRAMSKO OBDOBJE

Trenutno poteka zakljuevanje Enotnega programskega dokumenta in s tem financ¢ne
perspektive 2004-2006. EPD predstavlja osnovo za izvajanje strukturne politike v Sloveniji v
programskem obdobju 2004-2006 in je omogocal Sloveniji dostop do strukturnih skladov, to
je do: ESRR, ESS, Evropskega kmetijskega usmerjevalnega in jamstvenega sklada —
usmerjevalni oddelek (v nadaljevanju besedila EKUJS) in Finan¢nega instrumenta za

usmerjevanje ribistva (v nadaljevanju besedila FIUR).

Najvec evropskih sredstev, t.j. 136,5 mio EUR ali 57,5%, je bilo na razpolago v okviru ESRR,
sledi ESS s 75,6 mio EUR ali 31,8% razpoloZljivih sredstev ter sklada za podro¢je kmetijstva,
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gozdarstva in ribiStva, kjer je bilo skupaj na voljo 25,4 mio EUR ali 10,7% vseh
razpolozljivih sredstev. V okviru tehnicne pomoc¢i ESRR in ESS pa je bilo na razpolago 10,2
mio EUR ali 4,3% vseh razpolozljivih sredstev (Cohesion Policy 2007-2013 - Slovenia.
Inforegio Factsheet. European Commission, Directorate-General for Regional Policy, 2006,

str. 2.).

V okviru ESRR je bil najve¢ji obseg sredstev namenjen izgradnji gospodarske infrastrukture
in javnih storitev. Velik obseg sredstev je bil namenjen tudi za spodbujanje razvoja turisti¢nih
destinacij ter spodbujanju razvoja inovacijskega okolja. S tem pa je bila uresnicena tudi
usmeritev Strategije razvoja Slovenije za spodbujanje konkurencnosti slovenskega
gospodarstva. Najvecji obseg pogodb je bil podpisan na podrocju izboljSanja podpornega
okolja za podjetnistvo, to pa je bila tudi dobra osnova za vzpostavitev nekaterih mehanizmov
finan¢nega inZeniringa za novo programsko obdobje in prispevek k zmanjSanju pomanjkanja

finan¢nih instrumentov za spodbujanje podjetniStva na nacionalni ravni.

Po podatkih za ESS je bil najvecji obseg sredstev namenjen ukrepom za razvoj in krepitev
aktivnih politik trga dela ter pospeSevanje socialnega vklju¢evanja, v okviru katerega je bil
izveden tudi program Projektno ucenje za mlajSe odrasle, ki je bil nagrajen z evropskim
priznanjem in je namenjen depriviligiranim skupinam ter odpravlja socialno izkljuc¢enost.
Prav tako je bil uspeSen program Usposabljanja na delovnem mestu, namenjen usposabljanju
brezposelnih oseb na delovnem mestu, ter programi IzobraZevanje izobrazevalcev, Razvoj
visokega Solstva (sofinanciranje razvoja bolonjskega Studija), Spodbujanje lokalnih
zaposlitvenih moznosti in Izobrazevanje in usposabljanje zaposlenih. Izvajanje aktivnosti je
poviSevalo stopnjo zaposlenosti in zmanjSevalo stopnjo tveganja revs€ine. Programi
nadaljnjega izobraZevanja in usposabljanja pa so omogocali pridobivanje novih kompetenc za

druzbo znanja.

Realizacija sredstev v okviru EKUIJS in FIUR, namenjenih financiranju vsebin s podrocja
kmetijstva in ribiStva, je bila kljub najmanjSemu obsegu razpolozljivih sredstev glede na
celotni EPD, uspesna. Ne glede na to, da vsebine s podro¢ja podezelja niso predmet
sofinanciranja iz sredstev evropske kohezijske politike za novo programsko obdobje, je bila s
tem postavljena dobra osnova za izvajanje strateskih usmeritev razvoja podezelja in skupne

kmetijske politike Skupnosti tudi za naslednje programsko obdobje 2007-2013.
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Namen tehni¢ne pomoci pa je bil zagotoviti uc¢inkovito izvajanje programa. To se je nanasalo
na zagotavljanje potrebne ozavescenosti o programu na sploSno, pa tudi o posameznih
aktivnostih. Poraba sredstev tehnicne pomoci je dosegla pomemben premik v letu 2005, ko je
OU povecal obseg upravicencev do sredstev tehni¢ne pomoci, kar je bilo usklajeno tudi z EK.
S tem ukrepom je bila vsem udelezencem pri porabi sredstev strukturne politike dana moznost
prijave projekta tehnicne pomoci in Crpanja sredstev. Udelezenci pri porabi sredstev
(vecinoma ministrstva, vkljucena v izvajanje EPD) so to moZnost ve¢inoma izkoristili, SVLR
kot OU pa je s tem omogocil zagotovitev ustrezne podporne strukture za kon¢no uspesno

izvedbo EPD za obdobje 2004-2006.

V Sloveniji prakti¢no ni vec regije ali obCine, kjer ne bi bilo projekta, sofinanciranega iz
strukturnih skladov. Na podro¢ju kohezijske politike imamo v Sloveniji nedvomno svetlo
prihodnost in tudi znanje, kako sredstva izkoristiti pravoCasno in za prave namene. Kot
popotnico za programsko obdobje 2007-2013 pa nam sluzijo vse dobre prakse in izkus$nje
programskega obdobja EPD 2004-2006, kar je treba izkoristiti, saj se Se vedno vse premalo
zavedamo dodane vrednosti projektov, sofinanciranih s pomocjo sredstev strukturnih skladov,

za naSe vsakdanje Zivljenje in za naso prihodnost.

3.4 URESNICEVANJE IN IZVAJANJE EVROPSKE KOHEZIJSKE POLITIKE -
NOVO PROGRAMSKO OBDOBJE

V novem finanénem obdobju 2007-2013 si je Slovenija izpogajala za okrog 3,6-krat vec
sredstev, kot jih je imela v obdobju 2004-2006, in sicer 4.205 mio EUR vkljucujo¢ cilj
»evropsko teritorialno sodelovanje« oziroma 4.102 mio EUR brez njega. Z razpolozljivimi
sredstvi Slovenija, upoStevajo¢ Strategijo razvoja Slovenije in Program reform za izvajanje
lizbonske strategije v Sloveniji, prednostno financira razvojno investicijske prioritete
Drzavnega razvojnega programa. Poseben poudarek je namenjen uresni¢evanju lizbonskih
ciljev, t.j. spodbujanju gospodarske rasti in ustvarjanju delovnih mest, za katere se je
Slovenija zavezala nameniti 60-65 % izdatkov (Cohesion Policy 20072013 — Slovenia 2006,
2).

Na podlagi sprejetega in z EU usklajenega Nacionalnega strateskega referencnega okvirja

2007-2013 (NSRO), ki opredeljuje generalno strategijo drZave €lanice za doseganje hitrejSe
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konvergence, je Slovenija pripravila tri operativne programe, ki predstavljajo programsko
podlago za ¢rpanje EU sredstev:
e Operativni program krepitve regionalnih razvojnih potencialov za obdobje 2007-2013
(OP RR), v okviru katerega je na razpolago 1.710 mio EUR,
e Operativni program razvoja ¢loveskih virov za obdobje 2007-2013 (OP ESS), v okviru
katerega je na razpolago 756 mio EUR ter
e Operativni program razvoja okoljske in prometne infrastrukture za obdobje 2007-2013

(OP ROPI), v okviru katerega je na razpolago 1.635 mio EUR.

Poleg navedenih operativnih programov Slovenija v financnem obdobju 2007-2013 izvaja Se
operativne programe cilja »evropsko teritorialno sodelovanje« ESRR, kjer je na razpolago
104 mio EUR. Slovenija sodeluje v petih ¢ezmejnih programih, in sicer: z Avstrijo, Italijo,
Madzarsko, Hrvasko ter v okviru Jadranske pobude. V okviru transnacionalnega sodelovanja
je udelezena v 4 programih, in sicer: Obmocje Alp, Srednja Evropa, Jugovzhodna Evropa ter
Mediteran. V okviru medregionalnega sodelovanja pa je prav tako udeleZzena v 4 programih,
in sicer: INTERREG IVC, INTERACT II, ESPON ter URBACT (Slovenija v Evropski uniji
2009).

Vsi operativni programi imajo v obdobju 2007-2013 enako funkcijo kot Enotni programski
dokument (za strukturne sklade) in Strateski referencni okvir (za kohezijski sklad) za obdobje

2004-2006.

18. junija 2007 je Evropska komisija Sloveniji potrdila Nacionalni strateski referen¢ni okvir,
ki vkljucuje prednostne naloge, okvirno letno dodelitev sredstev in seznam operativnih
programov. Splosna usmeritev NSRO-ja je izboljSanje blaginje prebivalcev Slovenije s
spodbujanjem gospodarske rasti, ustvarjanjem delovnih mest in krepitvijo ¢loveskega kapitala
ter zagotavljanjem uravnotezenega in skladnega razvoja, Se posebej med regijami. Navedena
usmeritev po eni strani opredeljuje blaginjo kot globalni cilj, po drugi strani pa daje poseben
poudarek spodbujanju gospodarske rasti in ustvarjanju novih delovnih mest, klju¢nima

ciljema Lizbonske strategije, ter skladnemu regionalnemu razvoju.

Strateske prednostne naloge Slovenije za obdobje 2007-2013, dolocene v NSRO, so:
spodbujati podjetnistvo, inovacije in tehnoloski razvoj; izboljSati kakovost izobrazevalnega

sistema, usposabljanja ter raziskav in razvojnih dejavnosti; izboljSati fleksibilnost delovne sile
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ter obenem zagotoviti gotovost zaposlitve, zlasti z ustvarjanjem delovnih mest in
spodbujanjem socialne vklju€enosti; zagotavljati moznosti za gospodarsko rast s trajnostno
mobilnostjo, ki izboljSuje kakovost okolja, in z zagotavljanjem ustrezne infrastrukture;
spodbujati uravnotezen regionalni razvoj. Poudarek je dan izboljSavi institucionalnih in

upravnih zmoznosti, zlasti javnega sektorja s ciljem pospesitve gospodarske rasti v Sloveniji.

Cilje NSRO Slovenija dosega z izvedbo navedenih operativnih programov, ki predstavljajo
programski okvir znotraj katerega se izvajajo posamezne prioritete, projekti in aktivnosti. OP
RR in OP ROPI je potrdila Evropska komisija 27. avgusta 2007, OP ESS pa 21. novembra
2007, ostale programe pa konec leta 2007 oz. v zacetku leta 2008 (Slovenija v Evropski uniji

2009).

Navedeni dokumenti in ostali sprejeti izvedbeni dokumenti, kot je Uredba o izvajanju
postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji v
programskem obdobju 2007-2013 in Uredba o izvajanju postopkov pri porabi sredstev
evropskega teritorialnega sodelovanja in instrumenta za predpristopno pomo¢ v Republiki
Sloveniji v programskem obdobju 2007-2013, predstavljajo osnovo za izvajanje kohezijske

politike. Tako so bili prvi razpisi za porabo sredstev objavljeni v aprilu 2007.

Sistem izvajanja strukturnih skladov in kohezijskega sklada v Sloveniji je kompleksen.
Slovenija ima en organ upravljanja (SVLR), en placilni organ (Ministrstvo za finance) in en
revizijski organ (Ministrstvo za finance, Urad za RS nadzor prora¢una). Za izvajanje
instrumentov so odgovorna posamezna ministrstva kot posredniska telesa in njihovi agentje.
V izvajanje kohezijske politike je vklju¢enih 11 ministrstev z agenti, in sicer na OP RR pet,
na OP RCV osem in na OP ROPI tri ministrstva. Ministrstvo za gospodarstvo je vklju¢eno v
izvajanje vseh treh operativnih programov, nekatera druga ministrstva (npr. Ministrstvo za
Solstvo in Sport, Ministrstvo za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo, Ministrstvo za kulturo)
so vkljuéena tako v izvajanje OP RR kot tudi v izvajanje OP RCV (Sluzba Vlade za lokalno

samoupravo in regionalni razvoj 2007c).

Osnovne naloge, ki jih opravljajo posamezni organi v procesu izvajanja kohezijske politike v
Sloveniji v obdobju 2007-2013 so naslednje (Slovenija v Evropski uniji 2009):

e Organ upravljanja je odgovoren za ucinkovito in pravilno upravljanje ter izvajanje

posameznega operativnega programa, kar pomeni, da je odgovoren za skladnost
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sofinanciranih dejavnosti z dolocili operativnega programa in drugih veljavnih pravil
EU in RS; vzpostavitev sistema kontrol; vzpostavitev sistema spremljanja in
vrednotenja; vzpostavitev sistema obvescanja in informiranja javnosti; ustanovitev in
vodenje nadzornega odbora, itd. Organ upravljanja za strukturne sklade in Kohezijski
sklad je SVLR.

Organ za potrjevanje — Ministrstvo za finance, Sektor za upravljanje s sredstvi EU. Ta
potrjuje izjave o izdatkih in zahtevke za placila ter jih posreduje Evropski komisiji in
na posebne raCune sprejema sredstva posameznega evropskega sklada. V ta namen
organ za potrjevanje deluje kot osrednji organ za financno poslovodenje sredstev
posameznega sklada.

Revizijski organ je Ministrstvo za finance — Urad RS za nadzor proracuna (UNP).
Njegove naloge se nanasajo predvsem na: izvedbo revizij, ki zagotavljajo ucinkovito
delovanje sistema upravljanja ter kontrol; pripravo revizijske strategije, ki jo posreduje
Evropski komisiji; pripravo letnih revizijskih porocil. UNP obvesca organ upravljanja
ter organ za potrjevanje o rezultatih revizij ter priporoc€ilih v zvezi z revizijami, pa tudi
o vseh odkritih nepravilnostih.

Posrednisko telo — posamezni resorji, ki skrbijo za vsebinsko izvajanje nalog v zvezi s
pripravo in izvajanjem aktivnosti, vezanih na njim odobrena kohezijska sredstva
(priprava in izvajanje razpisov, projektov, sodelovanje z upravicenci oz. prejemniki
sredstev...).

Upravicenec — izvajalec oz. organ, ki je odgovoren za zagon in izvajanje projekta

(operacije).

3.4.1 Operativni program razvoja regionalnih razvojnih potencialov

V okviru OP RR je Sloveniji na voljo preko 1,7 mrd EUR. Cilj OP RR je inovativna,

dinamic¢na in odprta Slovenija, z razvitimi regijami in konkuren¢nim, na znanju temeljeCem

gospodarstvom. OP RR je torej v prvi vrsti usmerjen v povecevanje konkuren¢nosti

slovenskega gospodarstva v smislu doseganja lizbonskih ciljev, v spodbujanje podjetnistva,

inovativnosti in tehnoloSkega razvoja. Financirane bodo dejavnosti, ki bodo dolo¢ene na

osnovi odli¢nosti (nacionalna industrijska politika), kakor tudi od spodaj navzgor, torej na

osnovi regionalne iniciative in usmeritve k zmanjSevanju regionalnih razlik. Enega klju¢nih

ciljev operativnega programa predstavlja ustvarjanje delovnih mest Se posebej s

povecevanjem inovativnosti in s tem uspeSnosti podjetij, z izkoriS§¢anjem naravnih in
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kulturnih potencialov ter razvojem turizma, ki lahko delovna mesta ustvarja tudi v bolj

odrocnih podroc¢jih RS (Sluzba Vlade za lokalno samoupravo in regionalni razvoj 2008c¢).

V nadaljevanju so predstavljene Stiri razvojne prioritete, v okviru katerih se poleg tehni¢ne
pomoci financirajo predvidene dejavnosti (Slovenija v Evropski uniji 2009):

1) Konkurenénost podjetij in raziskovalna odli¢nost: vrednost 402 mio EUR (23,5 %
sredstev ESRR)

Prva razvojna prioriteta je usmerjena v spodbujanje raziskovalno-razvojnih aktivnosti v
povezavi gospodarstva in institucij znanja. Poseben poudarek se namenja veéji podjetniski
aktivnosti ter vi$ji tehnoloski intenzivnosti.

2) Gospodarsko-razvojna infrastruktura: vrednost 397 mio EUR (23,2 % sredstev ESRR)
Klju¢na dejavnost razvojne prioritete je vzpostavitev gospodarsko-razvojno-logisticnih
srediS¢, na podro¢jih kjer obstajata dovolj velika kriticna masa znanja ter zadostna
koncentracija gospodarskih aktivnosti in razvojnih potencialov gospodarstva. Projekti so
prepoznani kot osrednji v okviru regij in so zaradi njihovega pomena opredeljeni kot kljucni
nacionalni razvojni projekti. V tem smislu so doloceni kot razvojno usmerjeni projekti s strani
drzave torej od »zgoraj-navzdol« in predstavljajo sestavni del Resolucije o nacionalnih
razvojnih projektih do leta 2023. Hkrati se vsebinsko nadgrajujejo s kljucnimi aktivnostmi
regij in njihovim razvojnim potencialom, s ¢imer je zagotovljena celovitost pristopa in zato
resnic¢ni ucinek na dvig konkurencénosti.

3) Povezovanje naravnih in kulturnih potencialov: vrednost 263 mio EUR (15,4 %
sredstev ESRR)

Razvojna prioriteta zdruzuje tri prednostne usmeritve, katerih skupna sinergija bo imela
izrazito pozitivne ucinke na nadaljnji razvoj slovenskega turizma ter ostalih storitev, kakor
tudi na ozivljanje ter ohranjanje kulturne dediS¢ine in ohranjanje in trZenje biotske
raznovrstnosti.

4) Razvoj regij: vrednost 619 mio EUR (36,2 % sredstev ESRR)

Medtem ko se prva razvojna prioriteta usmerja v razvojna srediS¢a in projekte nacionalnega
pomena, prioriteta razvoj regij zagotavlja komplementarne infrastrukturne pogoje, ki temeljijo
na iniciativi od spodaj navzgor ter zagotavljajo razvoj in delovanje regij kot ucinkovitih,
funkcionalnih celot. Regionalni programi v svojih strateskih izhodiS¢ih upostevajo strateSke
razvojne dokumente, ki jih je Republika Slovenija sprejela kot podlago za usmerjanje
razvojnih procesov v obdobju 2007-2013. Ob tem na podlagi lastnih analiz in upoStevanja

razvojnih potencialov dolocajo specificna prednostna podro¢ja na katerih gradijo svoj
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prihodnji razvoj. Z izvedbo klju¢nih regionalnih razvojnih projektov bo teritorialno

zaokrozena razvojna mreza Slovenije ter povezani njeni naravni in druzbeni potenciali.

3.4.2 Operativni program razvoja ¢loveskih virov

V OP RCV je Sloveniji na voljo 756 mio EUR. Ta sredstva so namenjena prvenstveno
razvoju Cloveskih virov. OsredotoCena so na spodbujanje podjetniStva in prilagodljivosti,
vecjo zaposljivost iskalcev dela in neaktivnih, usposabljanje in izobrazevanje, vsezivljenjsko
ucenje in ve¢jo socialno vkljucenost. Ob tem velja poudariti, da je del sredstev namenjenih
tudi izboljSanju institucionalne in administrativne usposobljenosti tako drzave, kot nevladnega
sektorja. Sredstva so razdeljena na osnovi petih razvojnih prioritet ter na del, namenjen
tehni¢ni pomoci (SluZzba Vlade za lokalno samoupravo in regionalni razvoj 2008e):

1) Spodbujanje podjetnistva in prilagodljivosti: vrednost 262 mio EUR (34,7 % sredstev
ESS)

Znotraj prve razvojne prioritete je najvecji delez namenjen usmeritvi: strokovnjaki in
raziskovalci za konkurenc¢nost podjetij, znotraj katere se spodbuja predvsem vecjo mobilnost
visoko kvalificiranega osebja in raziskovalcev iz izobraZevalne in raziskovalne sfere v
podjetja ter iz velikih v mala ter srednja podjetja, pa tudi oblikovanju interdisciplinarnih
skupin za delo na tehnoloSko razvojnih projektih v gospodarstvu. Naslednja prednostna
usmeritev je prav tako namenjena izboljSanju stopnje izobraZenosti in usposobljenosti
zaposlenih v podjetjih za njihovo boljSo zaposljivost ter vecjo konkurencnost podjetij.
Pomemben sklop predstavlja tudi prednostna usmeritev, namenjena sofinanciranju novih
Stipendijskih shem, usmerjenih predvsem v S$tudij naravoslovnih in tehni¢nih smeri ter
nadpovprecno kvaliteten in ucinkovit Studij. Zadnja med prednostnimi usmeritvami je
usmerjena v pospesevanje razvoja novih zaposlitvenih moznosti preko spodbujanja in
promocije podjetnistva in inovativnosti, samozaposlovanja, novih oblik zaposlovanja, regijske
in sektorske mobilnosti ter izgradnji kvalifikacijskega ogrodja.

2) Spodbujanje zaposljivosti iskalcev dela in neaktivnih: vrednost 140 mio EUR (18,5 %
sredstev ESS)

Razvojna prioriteta je usmerjena k spodbujanju in podpori neaktivnim in brezposelnim, da
aktivno pristopijo k reSevanju lastne brezposelnosti, da se zaposlijo in ohranijo zaposlitev in
je zajeta v integriranih smernicah EU. Aktivnosti so usmerjene v povecevanje zaposljivosti

brezposelnih oseb, dvig moznosti za dolgoro¢no ohranjanje zaposlitve oz. (z izboljSanjem
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pogojev vstopa na trg dela) vecjo fleksibilnost na trgu dela, usposabljanje in izobrazevanje
brezposelnih za pridobivanje potrebnih znanj in ves¢in, preprecevanje nove brezposelnosti ter
v razvoj novih in inovativnih pristopov za zniZevanje brezposelnosti in neaktivnosti najbolj
ranljivih skupin prebivalstva. V okviru te prioritete je Se posebna pozornost namenjena
krepitvi informiranja, svetovanja, motiviranja in s povsem novim pristopom tudi podrocju
vsezivljenjske karierne orientacije na vseh ravneh zaposlovanja in dela ter spremljajocega
izobraZevanja in usposabljanja.

3) Razvoj Cloveskih virov in vsezivljenjskega ucenja: vrednost 165 mio EUR (21,8 %
sredstev ESS)

Tretja razvojna prioriteta se osredotoca na aktivnosti, ki so namenjene na eni strani
posameznikom, na drugi strani pa razvoju in posodabljanju izobrazevalnih sistemov ter
sistemov usposabljanja. Razdeljena je na tri prednostne usmeritve, ki zajemajo celotno Solsko
vertikalo ter obenem zagotavljajo udejanjanje koncepta vsezivljenjskega ucenja:

« izboljsanje kakovosti in u¢inkovitosti sistemov izobrazevanja in usposabljanja;

* izboljSanje usposobljenosti posameznika za delo in zivljenje v druzbi temeljeci na znanju;

* kakovost, konkuren¢nost in odzivnost visokega Solstva.

4) Spodbujanje socialne vkljucenosti: vrednost 64 mio EUR (8,4 % sredstev ESS)

Cetrta razvojna prioriteta se osredoto¢a zlasti na tri vsebinska podrogja:

- socialno vklju¢evanje z vidika socialno varstvene, zaposlovalne in podjetniske politike;

- enakost moznosti v procesu vzgoje in izobraZevanja;

- spodbujanju socialnega vkljucevanja z vidika dostopnosti in prepoznavnosti kulturnih
dobrin.

Vsi trije vidiki zagotavljajo celovit pristop k povecevanju enakosti moznosti in socialni
vkljucenosti. Socialna aktivacija oseb, ki jih pojmujemo kot ranljive ali deprivilegirane v
druzbi, je osnovna predpostavka vseh aktivnosti te razvojne prioritete. Spodbujanje socialne
vkljucenosti je v tesni povezavi z usmeritvami horizontalne teme zagotavljanja enakih
moznosti, prepreCevanja neenakosti oz. vsakrSne diskriminacije na osnovi spola, rase ali
eticnega porekla, vere ali prepricanja, starosti, spolne usmerjenosti ter Se posebej invalidnosti.
Bistvena razmejitev vsebin glede na drugo razvojno prioriteto je v tem, da se v tej prioriteti
predvideva izbor in sofinanciranje projektov, ki jih bodo lahko izvajale neprofitne
organizacije ter NVO.

5) Institucionalna in administrativna usposobljenost: vrednost 97 mio EUR (12,8 %

sredstev ESS)
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To je nova razvojna prioriteta, v okviru katere so dejavnosti osredoto¢ene na povecevanje in
izboljSanje institucionalnih zmogljivosti, ucinkovitosti javne administracije in storitev na
nacionalni, regionalni in lokalni ravni. Med vsemi potrebnimi podroc¢ji so aktivnosti
osredoto¢ene na ucinkovito javno upravo in sicer na aktivnosti za ucinkovitejSe vodenje in
kakovost, prenovo upravnih procesov in odpravo administrativnih ovir, projektnemu vodenju,
sistemu uspeSnega merjenja, e-upravo in s tem povezane IKT reSitve in modernizacijo

pravosodja.

Drug pomemben sklop je podpora reformi institucij na trgu dela, ki se vsebinsko uresnicujejo
pod drugimi prioritetami, predvsem druge in Cetrte razvojne prioritete operativnega programa.
Glede na prioritete razvoja je posebna pozornost namenjena tudi zdravstvenim institucijam, ki
so ob demografskih trendih ¢edalje bolj pomembne za zagotavljanje boljSega zdravstvenega
stanja prebivalstva. Za razvoj projektov ter pripravo in izvedbo dobrih pravnih okvirjev pa je
nujen partnerski odnos, zato je izpostavljena posebna aktivnost za podporo nevladnim

organizacijam ter spodbujanju socialnega in civilnega dialoga.

3.4.3Operativni program razvoja okoljske in prometne infrastrukture

Tretji OP, ki je namenjen razvoju okoljske in prometne infrastrukture, povezuje dva sklada, in
sicer Evropski sklad za regionalni razvoj (ESRR) in Kohezijski sklad. Projekti, predvideni po
tem programu, so ovrednoteni na 1,6 mrd EUR. Od tega je za podrocje prometa namenjenih
56 %, za okolje dobrih 30 % in preostalo za trajnostno rabo energije. Operativni program za
razvoj okoljske in prometne infrastrukture je razdeljen na Sest razvojnih prioritet ter na del,
namenjen za tehni¢no pomoc¢ (Sluzba Vlade za lokalno samoupravo in regionalni razvoj
2007c):

1. Prometna infrastruktura:

a) Zelezniska infrastruktura v okviru Kohezijskega sklada: vrednost 450 mio EUR (27,5 %
sredstev)

b) Cestna in pomorske infrastruktura v okviru Kohezijskega sklada: vrednost 241 mio EUR
(14,8 % sredstev)

* podrocje cest,

* podro¢je pomorstva.

¢) Prometna infrastruktura v okviru evropskega sklada za regionalni razvoj: vrednost 224 mio

EUR (13,7 % sredstev)
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* podrocje cest,

* podrocje javnega potniskega prometa,

* podroc¢je letalske in letaliske infrastrukture (posodobitev sistemov kontrole zracnega
prometa in posodobitev letaliSke infrastrukture).

2. Varstvo okolja:

a) Ravnanje s komunalnimi odpadki: vrednost 206 mio EUR (12,6 % sredstev)
b) Varstvo okolja — podrocje voda: vrednost 325 mio EUR (19,9 % sredstev)

* odvajanje in ¢iS¢enje komunalnih odpadnih vod,

* oskrba s pitno vodo,

» zmanjSevanje Skodljivega delovanja voda.

c¢) Trajnostna raba energije: vrednost 160 mio EUR (9,8 % sredstev)

* energetska sanacija in trajnostna gradnja stavb,

* uc¢inkovita raba elektri¢ne energije,

* inovativni ukrepi za lokalno energetsko oskrbo,

» demonstracijski projekti, informiranje in svetovanje.
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4 NADZOR NAD SREDSTVI EVROPSKE KOHEZIJSKE POLITIKE

Nadziranje ima vec koristi, in sicer za organizacijo, poslovodje in sodelavce. Tav¢ar kot korist
nadziranja za organizacijo, to je tudi EU, izpostavi varovanje pred poslovnimi in drugimi
tveganji, ki bi jim bila izpostavljena ob nenadziranem, poljubnem delovanju. Eden glavnih
ciljev evropske kohezijske politike je zmanjSanje razvojnih razlik med regijami, ki se
uresnicuje s prerazporeditvijo sredstev v zaostale regije, bi bilo ob odsotnosti nadzora nad
uresni¢evanjem tega cilja povecano tveganje, da bi se razvojne razlike med regijami Se
povecevale ali se nepravilno zmanjSevale. Nadzor nad izvajanjem kohezijske politike
odgovarja na vprasanje, kako uc€inkovito in uspesno se uresniuje primarni cilj kohezijske

politike.

Finan¢ni nadzor, tako v javnem, kot v zasebnem sektorju mora biti v vseh institucijah
sorazmeren, pravocasen in ucinkovit, ter stalno preverjan. Kot bistvene lastnosti nadzornih
sistemov tako v javnem kot tudi v zasebnem sektorju zato Allen in Tommasi (2001) navajata:

e ugotavljanje oziroma zaznavanje tveganj,

e razvoj sistemov notranje kontrole in procedur za obvladovanje zaznanih tveganj,

e vzpostavitev notranjega revidiranja za presojanje, ali notranje kontrole zaznajo

tveganja ter ali ta tveganja obvladujejo.

Proracunski nadzor je del finan¢nega nadzora, ki je organizirani, planski in strokovni pregled
finan¢nega poslovanja doloc¢enega subjekta (Cvikl & Zemljic 2000). Po vsebini je proucitev
zakonitosti in ucinkovitosti gospodarjenja s finan¢nimi sredstvi ter ga lahko razdelimo na
nadzor nad ucinkovitostjo porabe proracunskih sredstev in na nadzor nad zakonitostjo porabe
teh sredstev. Nadzor nad ucinkovitostjo porabe je politicna kontrola, katere cilj je preizkus
smotrnosti porabe proracunskih sredstev. Poudarek je na vpraSanju, ali drzava tro$i javni
denar gospodarno, namensko in racionalno, skratka nadzira se delo financnega managementa
(Zibert, 1993, str. 159). Predmet nadzora nad zakonitostjo razpolaganja s proracunskimi
sredstvi so akti, s katerimi uporabniki razpolagajo s proracunskimi sredstvi, oziroma

posamicni akti o izvrSevanju proracuna (Cvikl & Zemlji¢ 2000, str. 278).

Cukon Mavec, Toman Pfajfar, Korpi¢ Horvat, Milatovi¢ in Henderson (2006) govorijo o

razlicnih zahtevah Komisije do starih in novih c¢lanic EU. Od starih ¢lanic je preko
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sekundarne zakonodaje zahtevala uporabo razlicnih mehanizmov, na primer delitev

pristojnosti, preglede na kraju samem, s katerimi naj bi se zagotovila pravilna uporaba

sredstev proracuna EU. Te posebne zahteve za stare Clanice veljajo le za tiste institucije in
tiste poslovne procese, ki so vezani na izvajanje in pridobivanje evropskega proracuna.

Ureditev za podro¢je nacionalnih prora¢unov je prepuscena vsaki drzavi ¢lanici. Pri tem sta se

razvila dva modela:

- »Juzni model«, pri katerem ministrstvo za finance izvaja predhodne kontrole tudi v
ostalih ministrstvih. Ministrstvo za finance ima organiziran generalni inSpektorat za
finance, ki je podrejen neposredno ministru ter je odgovoren za financno kontrolo vseh
javnih prihodkov in odhodkov. Posamezna ministrstva pa imajo notranjerevizijske
enote.

- »Severni model«, pri katerem posamezna ministrstva zagotavljajo ustrezen sistem
notranjega kontroliranja, ki ga ex-post preverja njihova notranjerevizijska sluzba.
Notranjerevizijska sluzba ministrstva za finance pa dodatno tudi usklajuje in pripravlja
usmeritve za delo notranjerevizijskih sluzb posameznih ministrstev. Posamezna
ministrstva tako prevzemajo popolno odgovornost za porabo proracunskih sredstev.

Ministrstva vsako leto parlamentu poro¢ajo o svojem sistemu notranjega kontroliranja.

Od novih drzav ¢lanic, vkljuéno z Republiko Slovenijo, je Komisija v pristopnih pogajanjih
zahtevala izpolnitev zahtev poglavja, ki govori o finanénem nadzoru, ki ureja zunanji in
notranji nadzor nad javnimi financami, ne samo za izvajanje evropskega proracuna, pac pa za
celotno podroc¢je javnih financ. Na podro¢ju notranjega nadzora je Komisija zahtevala
notranji nadzor nad javnimi financami (angl. Public Internal Financial Control — PIFC), ki
temelji na treh stebrih, in sicer na (Milatovi¢ 2008):

e sistemu urejenega finanCnega poslovodenja in notranjih kontrol vsakega
proracunskega uporabnika s posebnim poudarkom na minimalnih zahtevah za notranje
kontrole; za wvzpostavitev in delovanje tega sistema je izkljuéno odgovoren
predstojnik, ki svoje odgovornosti ne more prenesti na nizje ravni;

e funkcionalno neodvisni notranji reviziji, ki strokovno preverja ter ocenjuje ustreznost
in ucinkovitost sistemov finan¢nega poslovodenja in kontrol ter daje priporocila za
njihovo izboljSanje;

e centralnem organu, ki doloca metodologije za izvajanje notranjega nadzora nad

javnimi financami, koordinira razvoj, ga nadzoruje in o njem poroca vladi.
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Zunanji nadzor nad porabo proracunskih sredstev izvajajo vrhovne revizijske institucije, ki so
med drzavami Clanicami organizirane razlicno. Izvajanje zunanje revizije ni doloCeno z
evropskim pravnim redom, vendar pa Pogodba napeljuje na ustanovitev taksnih institucij in
njihovo zmoznost sodelovanja z Evropskim raCunskim sodiS¢em. Hkrati pa tudi splo$ni
standardi nadzora pri gospodarjenju z evropskimi sredstvi zahtevajo uspesno zunanjo revizijo

vseh javnih sredstev (Allen & Tommasi 2001).

4.1 Institucije, ki izvajajo nadzor nad sredstvi evropske kohezijske politike

Nad sredstvi evropske kohezijske politike lahko izvajajo nadzor nacionalne in evropske
institucije, in sicer:

e Organ upravljanja, organ za potrjevanje

e Urad za nadzor proracuna (kot revizijski organ)

e Racunsko sodis¢e Republike Slovenije

e Evropska komisija

e Ostale institucije (revizijske hise), katere so v posebnih primerih pooblas¢ene s strani

zgoraj navedenih organov.

Organ upravljanja je po 60. ¢lenu Uredbe 1083/2006ES odgovoren za poslovodenje in
izvajanje operativnih programov po nacelu dobrega finan¢nega poslovodenja. Nadzor izvaja
tako, da po eni strani sam opravlja dolocena preverjanja, po drugi strani pa skrbi za to, da je
sistem izvajanja tak, da omogoca izvajanje nadzora drugim organom oziroma institucijam.
Preverjanja, za katera je odgovoren organ upravljanja po 60b. ¢lenu Uredbe 1083/2006/ES
(angl. management verifications), se nanasajo predvsem na preverjanje resni¢nosti in
upravic¢enosti izdatkov, ki so sofinancirani s sredstvi skladov. Preverjanja vkljucujejo
preverjanje dobave sofinanciranih proizvodov in storitev ter preverjanje, da so izdatki, ki so
jih navedli izvajalci, dejansko nastali ter so v skladu s pravili Skupnosti in nacionalnimi
pravili. Podrobneje so ta preverjanja opredeljena v 13. ¢lenu Uredbe 1828/2006/ES, ki doloca,
da zajemajo upravne, financ¢ne, tehni¢ne in fizicne vidike operacij , Ce je to primerno, in
zagotavljajo, da:

e 5o prijavljeni izdatki realni;

e 5o proizvodi ali storitve dobavljene v skladu z odlocitvijo o potrditvi;

e 5o zahtevki za povracilo upravi¢enca pravilni ter
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e so operacije in izdatki v skladu s pravili Skupnosti in nacionalnimi pravili predvsem

na podroc¢ju drzavnih pomoc¢i, javnih narocil, enakih moznosti in varovanja okolja.

Preverjanje vkljuCuje tudi postopke za prepreCitev dvojnega financiranja izdatkov iz drugih
programov Skupnosti ali nacionalnih programov in iz drugih programskih obdobij. Obsega
administrativno preverjanje, to je upravno preverjanje vsakega zahtevka za izplacilo, ki ga

predlozijo upravicenci, in preglede posameznih operacij na kraju samem.

Organ upravljanja je odgovoren tudi za to, da v sistemu izvajanja zagotovi, da nadzor lahko
izvajajo tudi drugi nadzorni organi in institucije. Sem lahko vklju¢imo predvsem to, da mora
organ upravljanja, kot to doloCata Uredba 1083/2006/ES in Uredba 1828/2006/ES:
e vzpostaviti pisne standarde in postopke za kontrole ;
e vzdrZevati evidenco za vsako kontrolo, v kateri so navedeni opravljeno delo, datum in
rezultati preverjanja ter ukrepi, sprejeti v zvezi z ugotovljenimi nepravilnostmi;
e vzpostaviti postopke, ki zagotavljajo, da se vsi dokumenti glede izdatkov in kontrol
ustrezno hranijo ter so dostopni Komisiji in Evropskemu racunskemu sodiscu;
e zagotavljati, da organ za potrjevanje prejme vse potrebne podatke o postopkih in
nadzoru, ki se izvaja glede izdatkov;
e usmerjati delo nadzornega odbora, katerega naloga je prepricati se o kakovosti
izvajanja operativnih programov, in zagotoviti dokumente, ki so potrebni za
spremljanje kakovosti izvajanja operativnega programa;

e izdelati letna in kon¢no porocilo o izvajanju operativnega programa.

Kontrole po 13. ¢lenu so v Republiki Sloveniji dolo¢ene z Uredbo o izvajanju v RS in so se
do nedavnega izvajale v skladu z Navodili organa upravljanja za izvajanje kontrol po 13.
¢lenu Uredbe 1828/2006/ES, sedaj pa se izvajajo skladno z Navodili organa upravljanja za
izvajanje upravljalnih preverjanj po 13. ¢lenu Uredbe 1828/2006/ES. Ta navodila obravnavajo

tudi podrocje nepravilnosti.

Upravljalna preverjanja po 13. ¢lenu v skladu z Navodili za upravljalna preverjanja (2010b)
obsegajo:
= administrativne kontrole — preverjanje vsakega zahtevka za izplacilo, ki ga predloZzijo

upravicenci; in
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= kontrolo na kraju samem — preglede posameznih operacij na kraju samem.

Iz nalog organa upravljanja izhaja, da je v postopku porabe sredstev kohezijske politike on
tisti, ki je v drzavi €lanici odgovoren Komisiji, da vzpostavi ustrezne kontrolne postopke in
zagotovi pravilno porabo sredstev. Organ upravljanja je odgovoren, da vpelje ustrezen sistem
notranjih kontrol v postopek Crpanja evropskih sredstev. Notranje kontrole so tako vsota
orodij in tehnik, ki jih uporabljajo poslovodje, da zagotovijo uresniCitev navedenih ciljev

(Gauthier 2006, str. 11).

Naloge, pristojnosti in odgovornosti organa za potrjevanje so opredeljene v Uredbi o izvajanju
postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji. Organ za
potrjevanje vse naloge izvaja sam in nima posredniskih teles (Opis sistema upravljanja in
nadzora za Operativni program krepitve regionalnih razvojnih potencialov 2007-2013, 2008,
str. 71). Naloga organa za potrjevanje je priprava potrjenih izkazov o izdatkih in zahtevkov za
placila ter njihovo posredovanje Komisiji. Potrditi mora, da (Uredba 1083/2006/ES, ¢len 61):
- je izkaz o izdatkih tocen, da izhaja iz zanesljivega racunovodskega sistema in da
temelji na preverljivih spremnih dokumentih;

- so prijavljeni izdatki v skladu z veljavnimi pravili Skupnosti in nacionalnimi pravili ter
da so nastali zaradi projektov, ki so bili na pravi nacin izbrani za financiranje.

Iz navedenega lahko izpeljemo, da se mora organ za potrjevanje prepricati, da je organ

upravljanja opravil svoje naloge, preden lahko Komisiji posreduje zahtevek za placilo.

4.2 Evropska komisija

Evropski proracun se mora po dolocilih Finan¢ne uredbe izvrSevati v skladu z uspesno in
ucinkovito notranjo kontrolo. Ta je opredeljena kot proces, ki se uporablja na vseh ravneh
gospodarjenje in katerega namen je dobiti primerno zagotovilo o doseganju naslednjih ciljev
(Uredba 1605/2002/ES, ¢len 28a; Jerina 2008, 5):

- uspesnost, ucinkovitost in gospodarnost delovanja;

- zanesljivost porocanja;

- varovanje sredstev in informacij;

- preprecevanje in odkrivanje goljufij in nepravilnosti;

- ustrezno obvladovanje tveganj v zvezi z zakonitostjo in pravilnostjo transakcij, ob

upostevanju vecletne narave programov in narave zadevnih placil.
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60. ¢len zgoraj omenjene uredbe dolocCa, da je v vsaki instituciji odredbodajalec tisti, ki je
odgovoren za izvrSevanje prihodkov in izdatkov po nacelih dobrega finanénega poslovodenja,
zakonito in pravilno. Naloge odredbodajalca se lahko v posamezni instituciji s pogodbo
prenesejo na osebje na ustreznih polozajih. Odredbodajalec na podlagi prenosa za opravljanje
svojih nalog, ki se nanasSajo na izvrSevanje prihodkov in izdatkov, vzpostavi organizacijsko
strukturo ter notranje postopke za poslovodenje in kontrolo. Finan¢na uredba doloca tudi, da
mora biti vse osebje, ki je odgovorno za kontroliranje finan¢nega poslovodenja, ustrezno

usposobljeno.

Funkcija notranjega revizorja je poleg ustreznega sistema notranjih kontrol, za katerega je
odgovoren odredbodajalec, tudi zelo pomembna. Njegova naloga je preverjati pravilno

delovanje sistemov poslovodenja in kontrol, ki jih uvedejo odredbodajalci.

V okviru Evropske komisije posamezne programe in dejavnosti EU vodijo posebni oddelki
Komisije, imenovani generalni direktorati (angl. Directorate General — DG). V vsakem DG je
za odredbodajalca navadno doloc¢en generalni direktor. Pri izvedbi revizij v drzavah ¢lanicah
jim lahko pomagajo tudi zunanje revizijske hiSe ali pa notranjerevizijska sluzba Komisije

(Garcia Ayala 2003, 7).

Vsak DG ima organiziran lasten oddelek za notranjo revizijo (angl. Internal Audit Capability
—IAC), ki pomaga generalnemu direktorju in vodstvu znotraj DG pri obvladovanju tveganj in
upostevanju standardov notranjega kontroliranja. Njegova glavna naloga je pregled postopkov

znotraj DG, da se zagotovi njihova skladnost z obstojecimi predpisi.

Na ravni celotne Komisije kot poseben DG deluje notranjerevizijska sluzba. Njena naloga je
podati neodvisno revizijsko mnenje o kakovosti poslovodenja in notranjih kontrol znotraj
Komisije, in sicer ocenjuje njihovo uspesnost in ravnanje generalnih direktoratov pri izvajanju
politik, programov in ukrepov z namenom nadaljnjih izboljSav. Z izdajanjem revizijskih
mnenj, nasvetov in priporoCil pomaga Komisiji in njenim DG ulinkoviteje in uspesneje

opravljati njithove naloge (Internal audits and controls 2008).
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K doseganju dobrega finan¢nega poslovodenja pomaga tudi DG za proracun, ki sluzbam
Komisije svetuje, jih usposablja, zagotavlja orodja nadzora in upravljanja ter daje okvir in
potrebne instrumente za dosledno in ucinkovito finan¢no poslovodenje.

V novi finan¢ni perspektivi, programskem obdobju 2007-2013, je nacrtovano vecje
zagotovilo Komisiji glede izdatkov skladov rezultat (How the Commission will gain
assurance on Structural Fund expenditure in the 2007-2013 programme period 2006, 2):

= prilagoditev zakonodaje za programsko obdobje 2007-2013;

= izvajanja akcijskega nacrta Komisije za integriran okvir notranje kontrole;

= priporocil notranjerevizijskih sluzb;

= dela v preteklem programskem obdobju za izboljSanje sistemov upravljanja in nadzora v

drzavah ¢lanicah.

Kot osnovo za zgoraj navedene zagotovitve izdatke skladov pa Komisija opredeljuje (How

the Commission will gain assurance on Structural Fund expenditure in the 2007-2013

programme period 2006, 3):

= zagotovila, pridobljena med pogajanji za programe;

= predhodno oceno skladnosti predvidenih sistemov upravljanja in nadzora;

= certificiranje izdatkov in informacije o nepravilnostih ter zaustavitev ali povrnitev
sredstev;

= revizijsko delo Komisije ter pristojnost zaustavitve placil in dolocCitve finanénih
popravkov;

= revizijsko delo drzav ¢lanic in poroCanje o rezultatih v obliki letnega mnenja;

= izjave revizijskega organa ob delnem in kon¢nem zakljuc¢ku programa.

Medinstitucionalni sporazum med Evropskim parlamentom, Svetom in Komisijo o
proracunski disciplini in dobrem finanénem poslovodenju je dokument, s katerim so se te
institucije dogovorile, da se evropski proracun izvrSuje po nacelu dobrega finan¢nega
poslovodenja, po nacelih uspesnosti, gospodarnosti, u¢inkovitosti, zascite finan¢nih interesov,
sorazmernosti upravnih stroSkov in uporabniku prijaznih postopkov ter da je pomembno

okrepiti notranjo kontrolo, ne da bi se povecalo upravno breme.
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4.3 Evropsko racunsko sodisce

Evropsko racunsko sodis¢e v dolo¢enem delu povzema in koordinira znacilnosti posameznih
evropskih racunskih sodi$¢. Evropsko ra¢unsko sodisce je bilo ustanovljeno leta 1975. Njegov
sedez je v mestu Luxembourg. Racunsko sodisce preverja, ali so sredstva EU, ki prihajajo od
davkoplacevalcev, ustrezno zbrana in porabljena zakonito, gospodarno in za predvideni
namen. Njegov namen je zagotoviti, da davkoplacevalci dobijo najve¢ za svoj denar in ima
pravico revidirati vsako osebo ali organizacijo, ki upravlja sredstva EU. SodiS¢e ima po enega
¢lana iz vsake drzave EU, ki ga Svet imenuje za mandat Sestih let, ki ga je mogoce podaljSati.
Clani iz svojih vrst izvolijo predsednika za mandat treh let, ki ga je mogoée podaljsati.
Januarja 2008 je bil za predsednika izvoljen Vitor Manuel da Silva Caldeira iz Portugalske

(Evropsko racunsko sodisce 2009).

Evropsko racunsko sodisce je na organ upravljanja do danes izvedlo le eno revizijo, ki je
potekala v letu 2006, v dveh delih. Prvi del je bil namenjen preverjanju sistema upravljanja in
nadzora, drugi del pa desetim izbranim projektom, ki so bili vkljuceni v dolo¢en zahtevek za
placilo. Omenjena revizija se je nanasala na staro programsko obdobje 2004 — 2006, in sicer
na Evropski socialni sklad. Revizorji so posebno pozornost namenili dokumentom, ki se
vsakodnevno uporabljajo pri delu: relevantna slovenska in EU zakonodaja, navodila,
priro¢niki, opisi del in nalog, kontrolni listi OU. Kot odziv na ugotovitve te revizije, je OU na
Evropsko racunsko sodis¢e in Evropsko Komisijo posredoval akcijski nacrt, ki je bil tudi
predmet revidiranja nadaljnjih revizijskih misij Evropske komisije. (Sluzba Vlade za lokalno

samoupravo in regionalni razvoj 2007a).

Eden od strateskih ciljev Komisije v letu 2005 je bil pridobitev pozitivne izjave o zanesljivosti
Evropskega raunskega sodisca, ki je v svojem letnem porocilu za leto 2006 ugotovilo, da se
odstotek proracuna, za katerega veljajo pozitivna zagotovila, povecuje, vendar pa na podroc¢ju
strukturnih ukrepov ni vidnega napredka. Stevilne napake so se pojavljale pri odhodkih na
projektni ravni, ugotavljalo je sistemske pomanjkljivosti, zaradi deljenega upravljanja na
podrocju strukturnih skladov pa so poslovodni in kontrolni sistemi drzav ¢lanic neuspesni ali
zmerno uspesni. Evropsko racunsko sodisce je zato Komisiji podalo vrsto priporocil, kako naj
okrepi svojo nadzorno vlogo v drzavah ¢lanicah. Komisija je v ta namen v letu 2008 sprejela
vrsto ukrepov v obliki akcijskega nacérta (Akcijski nacrt za krepitev nadzorne vloge Komisije

v okviru deljenega upravljanja strukturnih ukrepov 2008, 2—-3).
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4.4 Racunsko sodisc¢e Republike Slovenije

ey e

kontrole drzavnih racunov, drzavnega prorauna in celotne javne porabe v Republiki
Sloveniji. Ustava tudi doloca, da je Racunsko sodiS¢e pri svojem delu neodvisno in vezano na

ustavo in zakon.

4.4.1 Primerjava obeh Zakonov o Racunskem sodiS¢u v Republiki Sloveniji

Zakon o Racunskem sodiS¢u pa dodaja, da aktov, s katerimi izvrSuje svojo revizijsko

pristojnost, ni dopustno izpodbijati pred sodiS¢i niti pred drugimi drzavnimi organi.

Racunsko sodis¢e ima v demokraticnih drzavah velik pomen, saj Zelijo davkoplacevalci
popolne informacije o tem, kako se porablja njihov denar. Poleg tega imajo drzave v razvitem
svetu vse vecje tezave s proracunskim financiranjem, saj so zaradi vse vecjih potreb
prebivalstva po javnih dobrinah prejemki proracuna navadno manjsi kot izdatki. Zato morajo
uporabniki proracunskih in drugih javnih sredstev polagati ra¢une ne samo o pravilni porabi
(porabi, ki je skladna z zakoni in drugimi predpisi), ampak tudi o tem, ali so s sredstvi ravnali
smotrno (gospodarno, ucinkovito in uspeSno). Zato drzava in posamezni proracunski
uporabniki potrebujejo nadzornike, ki s svojo strokovno usposobljenostjo dajejo verodostojne
informacije odgovornim in javnosti, kako se uporabljajo javna sredstva (Korpi¢, Horvat 2007,

2).

Cilj tega podpoglavja je primerjati oba Zakona o Racunskem sodiscu, ki sta bila sprejeta s
strani Drzavnega zbora v Casu obstoja Republike Slovenije in opis drugih pravnih podlag

(npr. Poslovnik Racunskega sodis¢a), ki omogocajo delovanje Racunskega sodisca.

Uporabila sem nekatere statisticne podatke, predvsem pa sekundarne vire. S tem mislim
predvsem na oba omenjena zakona, ustavo Republike Slovenije ter dejstva o Racunskem
sodis¢u Republike Slovenije.

Nameravam dokazati dejstvo, da je Zakon o Racunskem sodiscu iz leta 2001 bolj izpopolnjen

in prilagojen nemotenemu delu Rac¢unskega sodis¢a v primerjavi z zakonom, ki je veljal pred
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njim ter da presoja ustavnosti nekaterih clenov Zakona o Racunskem sodiscu ni prispevala h

spremembi le-tega.

Osredotocila se bom predvsem na Zakon o Racunskem sodis¢u, ki je bil v samostojni
Republiki Sloveniji prvi¢ sprejet ze 20. julija 1994. Leta 2000 se je presojala ustavnost 21.,
23. in 24. ¢lena omenjenega zakona. 30. januarja 2001 pa so prvotni Zakon o Racunskem
sodiS¢u spremenili in posodobili in od takrat naprej se zakon ni spreminjal. Poleg tega bom
obravnavala tudi Poslovnik Racunskega sodi$¢a, ki mora biti sprejet na podlagi Zakona o
Racunskem sodisc¢u. Na koncu pa nameravam na konkretnem primeru ponazoriti kako poteka
revizija Racunskega sodis¢a in zakaj je pomembno, da je Zakon o Racunskem sodiS¢u moc¢na
pravna podlaga za vse aktivnosti, ki jith Racunsko sodis¢e Republike Slovenije opravlja.

Konkretni primer bo zasnovan na izvajanju Evropske kohezijske politike.

4.4.1.1. Racunsko sodisce Republike Slovenije — teoretska izhodisca

ey e

kontrole drzavnih racunov, drzavnega proracuna in celotne javne porabe v Republiki
Sloveniji. Ustava tudi doloca, da je racunsko sodiS¢e pri svojem delu neodvisno in vezano na
ustavo in zakon. Zakon o racunskem sodiS¢u pa dodaja, da aktov, s katerimi izvrSuje svojo
revizijsko pristojnost, ni dopustno izpodbijati pred sodis¢i niti pred drugimi drzavnimi organi.
Racunskega sodisca ni mogoce uvrstiti v nobeno od treh vej oblasti, ne v zakonodajno, ne v
izvrSilno in tudi ne v sodno. Status samostojnosti in neodvisnosti mu zagotavljata ustava in
zakon, in sicer z ve¢ vidikov (Racunsko sodis¢e Republike Slovenije 2009):

. Racunsko sodisce izvaja svoje pristojnosti povsem samostojno. Samo sprejema
program dela in noben organ, institucija ali drugi subjekti mu ne morejo nalagati dela ali mu
dajati navodil za njegovo izvajanje, niti kak$no revizijo naj izvede, niti kaj naj revidira. V
skladu z zakonom o ra¢unskem sodis¢u pa lahko poslanci in delovna telesa drzavnega zbora,
vlada, ministrstva in organi lokalne skupnosti predlagajo, da opravi revizijo; med temi
predlogi ra¢unsko sodisce izbere za letni program dela najmanj pet predlogov iz drzavnega
zbora, od tega najmanj dva predloga opozicijskih poslancev in najmanj dva predloga delovnih
teles drzavnega zbora. Hkrati lahko racunsko sodiS¢e po lastni presoji uposteva pobude
posameznikov — sem spadajo tudi Clanki in prispevki v medijih, in civilnodruzbenih

subjektov.
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. Racunsko sodisce za kritje stroskov svojega delovanja samo predlaga finan¢ni nacrt
drzavnemu zboru, ki mu odobri potrebna sredstva za delo. Je samostojni proracunski
uporabnik, ki so mu zagotovljena sredstva v posebnem delu proracuna, porabljati pa

jih mora v skladu z dolocili zakona o izvrSevanju proracuna.

V zvezi z delovanjem racunskega sodiS¢a so v zakonu tudi naslednje dolo¢be (Racunsko

sodiS¢e Republike Slovenije 2009):

. z zakonom so doloc¢eni nacini dela in postopki revidiranja;

. predvideni so pravni instrumenti za ugotavljanje in uveljavljanje odgovornosti ter
razreSitve funkcionarjev — ¢lanov in vrhovnih drzavnih revizorjev ter revizorjev;

. za izvajanje nalog je racunsko sodis¢e odgovorno drzavnemu zboru in javnosti, zato
sta njegova pravica in dolznost porocati o revizijskih razkritjih;

. racunovodske izkaze o poslovanju racunskega sodisca revidira revizor, ki ga doloci

drZzavni zbor.

4.4.1.2. Zgodovina ra¢unskega sodiS¢a Republike Slovenije

Zacetki revidiranja porabe javnega denarja segajo dale¢ v zgodovino, tako v evropski
civilizaciji kot tudi v nekaterih neevropskih (Kitajska, Koreja, Japonska). V evropskem
civilizacijskem izro€ilu pa je vsekakor temeljnega pomena atenska ustava iz leta 328 pr.n.S.,
katere avtorstvo je pripisano Aristotelu, in ki doloCa posebno desetlansko revizijsko telo,
pristojno in pooblasceno za revidiranje javnih financ. Revizorji, ki jih je z Zrebom imenovala
atenska skups$cina izmed lastnih ¢lanov, so se imenovali logistae, poleg njih pa je bil z Zrebom
iz vsakega plemena dolo¢en po en preglednik racunov (euthunus), vsak z dvema asesorjema
(paredri). To telo je bilo odgovorno za pregled racunov, sprejemalo pa je tudi pritozbe in
prijave drzavljanov o domnevnih zlorabah javnega denarja z navedbami domnevnih
osumljencev iz vrst javnih usluzbencev. Kadar je ugotovilo, da je sum zlorabe pooblastil
utemeljen, je sporne racune predlozilo sodiscu, in odlocitev sodne porote o vsakem spornem
primeru je obveljala kot dokonéna. Se posebno pozornost so atenski revizorji namenjali
racunom in premoZzenjskemu stanju ljudi, ki so odhajali z javnih funkcij, na katerih bi se bili
lahko okoristili z drzavnim denarjem. Opisani atenski model revidiranja, ki se je lahko pojavil
v okolju razvite grske demokracije, ki je imela za seboj ze veC stoletno tradicijo, se seveda

pozneje v takSni obliki ni obdrzal oziroma nadaljeval. Razvoj revidiranja javne porabe od
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evropskega srednjega veka dalje pa je mogoce razdeliti v tri obdobja (Racunsko sodisce

Republike Slovenije 2009).

Za prvo obdobje, ki sega nekako do francoske revolucije 1789. leta, je znacilno, da je revizije
opravljal pooblascenec kralja oz. vrhovnega vladarja drzave. V imenu vladarja in v njegovo
dobro je preverjal prihodke in odhodke drzave. Revizija je bila pravzaprav pomoc¢ vladarju, da
bi zbral ¢im veC denarja za vodenje drzave, vojske, drzavno administracijo ipd. 1z tega
obdobja so predhodniki poznejsih racunskih sodiS¢ v tedanjih vodilnih zahodnoevropskih
monarhijah. V Franciji je iz kraljeve kurije (curia regis) izSla La chambre de comptes, katere
pravila je s posebnim odlokom uzakonil Filip V. leta 1320. V Spaniji so na kastiljskem dvoru
omenjeni vrhovni revizorji leta 1388, leta 1436 pa je bila ustanovljena Casa de cuentos, Filip
II. pa je v 16. stoletju ustanovil Tribunal de Contaduria. Na Portugalskem je bila Casa dos
contos ustanovljena leta 1385. V Angliji je mesto London vpeljalo funkcijo mestnega
revizorja ze leta 1299, funkcija vrhovnega revizorja drzavnih financ se je pojavila leta 1314,
njeno vlogo in vpliv pa je utrdila kraljica Elizabeta 1. z ustanovitvijo revizijskega telesa
Auditors of the Imprest (1559), ki je bilo odgovorno za revidiranje vseh drzavnih odhodkov.
V nemsko govorecih dezelah so prvo predhodnico za kontrolo porabe javnih sredstev
ustanovili leta 1707 na Saskem, leta 1714 pa tudi v Prusiji, imenovala pa se je General
Rechenkammer. V habsburski monarhiji so zacetki racunskega sodiS¢a poznejSega datuma,
saj je dvorno racunsko zbornico (Rechen-Cammer) ustanovila Sele cesarica Marija Terezija

leta 1761(Racunsko sodis¢e Republike Slovenije 2009).

Drugo obdobje razvoja drzavne revizije sega od francoske revolucije 1789. leta do druge
svetovne vojne leta 1939. V tem obdobju je drzavna revizija dobila novo vlogo: obvescati
javnost in vladarja o javnih financah in raunovodstvu. Zato se je vse bolj uveljavljal koncept
samostojnosti in neodvisnosti revizorjev, njihov polozaj pa se je zacel utrjevati z zakonskimi
normami. Razvoj vrhovnih drzavnih revizijskih ustanov je sledil uveljavljanju politicnega
liberalizma ter postopni krepitvi parlamentarne demokracije in pravne drZave, zato ni
nakljucje, da so se te ustanove prav v tem obdobju povecini preimenovale v racunska sodisca.
Tako je bilo najprej v Franciji, kjer je narodna skupscina leta 1891 ustanovila racunski urad
(Bureau de Comptabilité¢), Napoleon 1. pa je leta 1807 drzavno financ¢no revizijo reorganiziral
v mo¢no centralizirano raunsko sodiS¢e (Cour de Comptes), ki se je s takSnim nazivom
ohranilo do danes. V Spaniji je bilo raunsko sodi$¢e (Tribunal Mayor de Cuentas, pozneje

Tribunal de Cuentas) ustanovljeno leta 1828, na Portugalskem (Tribunal de contas) leta 1849,
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v Italiji v ¢asu Cavourjeve vlade leta 1862 (La corte dei conti), v Avstro-ogrski pa se je naziv
racunsko sodisce (Oberster Rechnungshof) uveljavil leta 1866. V Angliji oz. ZdruZzenem
kraljestvu je Sel razvoj nekoliko drugace: leta 1834 je bil ustanovljen vrhovni revizijski urad
(Office of the Comptoller General of the Exchequer), pomembne reforme pa so prenesle
nadzor nad javnimi financami v pristojnost parlamenta, ki mu je bil dolzan vrhovni revizijski
urad o svojem delu enkrat letno porocati. 1z tega obdobja izhaja tudi razlikovanje dveh
osnovnih modelov institucionalizacije javne porabe, sodnega in revizijskega. Medtem ko se je
prvi razvil v kontinentalni Evropi, pripada drugi anglosaski tradiciji — zato sta tudi imeni
sodis¢e in urad izraz te tradicije, ki se je prenesla tudi drugod po svetu. Razlike med obema
modeloma organiziranosti so predvsem v pristojnostih in postopkih sprejemanja odlocitev:
medtem ko racunska sodisca praviloma izrekajo odlocbe z izvrS§ilno mocjo in delajo v senatih
po postopkih, ki so podobni sodnim, vrhovni drzavni revizijski uradi takSne neposredne
izvrSilne mo¢i nimajo, praviloma pa delujejo po hierarhicnem sistemu pod vodstvom

vrhovnega revizorja (Racunsko sodis¢e Republike Slovenije 2009).

V tretjem obdobju, tj. obdobju po drugi svetovni vojni, je bil znacCilen proces ustanavljanja
novih vrhovnih revizijskih institucij, katerih samostojnost in neodvisnost zagotavlja ustava.
Poleg tega se je spreminjala vsebina revidiranja javne porabe, povecal pa se je tudi krog oseb,
ki so bile lahko nadzorovane. Zajel je vse tiste osebe, ki so na kakrSen koli nacin ali namen,
tudi v manjSem obsegu, porabljale javni denar. Vrhovne revizijske institucije so preverjanje
porabe javnega denarja razSirile tako, da niso opravljale samo finan¢nih revizij (revizije
obracunov, racunovodskih izkazov), ampak so vse bolj ugotavljale tudi gospodarno rabo
javnih sredstev. Vrhovna revizijska institucija je preverjala porabo javnih sredstev pri osebah
javnega prava, a tudi pri osebah zasebnega prava. V tem obdobju je bil Ze leta 1953
ustanovljen tudi INTOSAI, svetovna zveza vrhovnih revizijskih institucij (s sedmimi
regionalnimi 'podzvezami', od katerih pokriva obmocje Evrope EUROSAI), ki je imela v
zaCetku 34 clanic, danes pa jih ima Ze nad 180. Pomen in vpliv te organizacije na delo
posameznih drzavnih revizijskih ustanov in njihov neodvisni status se je okrepil Se zlasti po
sprejetju t.i. limske deklaracije na kongresu v Limi (v Peruju) leta 1977, v kateri so dolocene
smernice in cilji, ki so obvezujoci za vse Clanice — vrhovne revizijske ustanove v posameznih
revizijskimi uradi, saj so zaeli v ve€ini vrhovnih revizijskih institucijah prevladovati

organizacijski modeli in nacini dela, ki so se vse bolj nagibali v smer revizijskih uradov, ne
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glede na to, da so prvotna poimenovanja teh ustanov v mnogih drzavah ostala zvesta tradiciji.

To velja tudi za Slovenijo (Racunsko sodis¢e Republike Slovenije 2009).

Nadzor nad javnimi financami in njihovo porabo se v skladu s sprejetimi mednarodnimi
smernicami in priporoc¢ili ne omejuje ve¢ zgolj na preverjanje zakonitosti in pravilnosti
porabe javnih sredstev, ampak se vse bolj usmerja v ugotavljanje, ali so posamezni porabniki
javna sredstva, ki so jim bila namensko dodeljena, tudi zares gospodarno, u¢inkovito in
uspesno uporabili. Prav revidiranje izvajanja nalog postaja strateSka funkcija vrhovnih
drzavnih revizijskih institucij, pri ¢emer je namen revidiranja, da pokaze, ali je pridobljena
korist vredna in v sorazmerju z vlozenim denarjem. V vecini industrijsko razvitih dezel je
namre¢ v zadnjih dveh desetletjih silovito narascal delez javnih izdatkov v bruto domacem
proizvodu in se marsikje povzpel ze skoraj do njegove polovicne vrednosti, dobrSen del
povecevanja javnih izdatkov pa je omogocil razrast drzave blaginje. Vendar se je ta na tej
tocki soocila s krizo in z nujnostjo razmisleka o mejah nadaljnje rasti. Pojavilo se je kljucno
vprasanje: ali zmanjSevati obseg socialnih pravic, kréiti programe zdravstvenega varstva,
izobraZevanja in sorodnih dejavnosti, ali pa mobilizirati 'notranje rezerve'. Prvo bi pomenilo
zmanjSevanje kvalitete Zivljenja ali celo civilizacijsko nazadovanje, drugo pa pomeni nacrtno
prizadevanje po bolj gospodarnem in ucinkovitem upravljanju z javnimi sredstvi. Druga
strategija ima seveda ocitno prednost pred prvo, saj je le s socialno politiko mogoce dosegati
socialno integracijo. V njen prid govori tudi dejstvo, da nadaljnje povecevanje javnih izdatkov
za drzavo blaginje samo po sebi ne prinasa rezultatov in napredka: vse manj se pozna na
izobrazenosti populacije, ne prispeva k zmanjSevanju revscine. Torej Se zdaleC ne gre le za
nujnost zaustavitve nadaljnje rasti javnih izdatkov, ampak predvsem za povecevanje
ucinkovitosti in uspesnosti vseh javnih organizacij, ki s temi sredstvi razpolagajo, saj je z
dobrim gospodarjenjem mogoce z istim obsegom sredstev zagotavljati ve¢ bolj kvalitetnih

javnih dobrin (Racunsko sodis¢e Republike Slovenije 2009).

Pomen pojma 'revidiranje' se zaradi tega spreminja in Siri: Se zdale¢ ne gre ve¢ le za
revidiranje racunovodstva oziroma racunovodskih izkazov, ampak tudi za revidiranje
programov, izvajanja nalog, podatkov, varovanja okolja... S tem postaja revidiranje
konstitutivno nacelo in temeljna karakteristika druzbene organizacije, katere razvejanost
'dobavitelju' finan¢nih sredstev onemogoca, da bi sam preverjal dejanja njihovega prejemnika.
Zaradi vselej prisotne moznosti, da bi slednji ravnal v nasprotju z interesi prvega, temelji

njuna relacija na nezaupanju — revidiranje pa je v tak$nih okolis¢inah tehnologija, ki zaupanje
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spet vzpostavlja, pogoj za to pa sta revizorjeva strokovnost in neodvisnost. Ker pa so izvorni
'dobavitelji' javnih sredstev drzavljani v funkciji davkoplacevalcev, lahko ti z vso pravico
terjajo preverjanje odgovornosti vseh tistih, ki jim je upravljanje z javnimi sredstvi zaupano;
imajo tudi pravico izvedeti, ali so bile proracunske in programske naloge, ki so bile
upravljalcem in uporabnikom javnih sredstev nalozene, ustrezno izvedene. Verodostojne in
nepristranske informacije o tem jim lahko zagotavlja le neodvisna in strokovno vrhunsko
usposobljena revizijska institucija, ki je v tej vlogi nepogresljiv ¢len v drzavnem sistemu in
pravnem redu vsake sodobne demokraticne drzave (Racunsko sodisc¢e Republike Slovenije

2009).

4.4.1.3. Primerjalno pravni prikaz med zakonom o racunskem sodiscu iz leta
1994 ter zakonom iz leta 2000
Na podlagi Ustave RS iz leta 1994 je bila dana podlaga za ustanovitev institucije, drzavnega
organa, ki bdi nad porabo javnih sredstev. To je Racunsko sodis¢e Republike Slovenije.
raunov, drzavnega proratuna in celotne javne porabe. Ze v uvodu je potrebno opozoriti s
pravnega stalisca na nekoliko nedosleden oz. zavajajo¢ naziv sodisce, kajti ne gre za sodisce v
pravem pomenu besede in kar je pomembneje za sodno oblast. Ra¢unsko sodis¢e predstavlja
porabe v Republiki Sloveniji. Skratka, racunsko sodiS¢e ne sodi, ampak nadzira, svetuje in
poroca. Ker gre za samostojen in neodvisen drzavni organ, ga tudi ni mo¢ uvrstiti v nobeno od
treh vej oblasti. Samostojno je tudi v razmerju do zakonodajalca. S takim neodvisnim
statusom ni skladen niti nadzor Drzavnega zbora nad izvedbo posameznih revizijskih
postopkov. To pa istocasno pomeni, da niti zakon ne sme poseci v polozaj ¢lanov racunskega
sodiS¢a na nacin, ki bi jih materialno, postopkovno ali institucionalno spravljal v
nesamostojen in odvisen polozaj do drugih organov. Seveda pa je Racunsko sodisce
podvrzeno kontroli, ki jo dolo¢ata Ustava in zakon, to je sploSnemu nadzoru, ki ga opravlja
Drzavni zbor preko obravnave porocila o delu Racunskega sodiS¢a. Aktov, s katerimi
Racunsko sodisce izvrSuje svojo revizijsko pristojnost, ni dopustno izpodbijati pred sodisci,
niti pred drugimi drzavnimi organi. Zato zoper njegove akte ni mogoce vloziti pritozbe in ne
civilne, upravne ali delovnopravne tozbe, prav tako pa ni mogoce vloziti ustavne pritozbe ,
ker so predmet izpodbijanja s temi sredstvi lahko Sele akti in dejanja, ki jih na podlagi
odloc¢itve Racunskega sodis¢a sprejme revidirana oseba, in ¢e izdani akti oziroma dejanja

posezejo v zakonske ali ustavne pravice posameznika ali pravne osebe. V odnosu med akti, ki
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se lahko izpodbijajo z ustavno pritozbo ter Ra¢unskim sodis¢em, je pomembno omeniti tudi
staliSCe, da akti Racunskega sodiS¢a nimajo karakteristik oblastnega akta, zato jih ni moc

izpodbijati z ustavno pritozbo (Komentar Ustave RS 2002, 992-993).

V letu 1994 je na podlagi navedenega dolocila ustave Drzavni zbor sprejel Zakon o
racunskem sodiS¢u (v nadaljevanju ZRacS). Na njegovih osnovah je zacelo delovati racunsko
drzavnih racunov, drzavnega proracuna in celotne javne porabe. Kot uvod v dejansko pravno
primerjavo med obema zakonoma, se pravi »starim« in »veljavnim« lahko nedvomno
zatrdimo, da je zakon iz leta 1994 ustvaril predvsem pravno podlago za delovanje ter
konstituiranje Racunskega sodiS¢a v Republiki Sloveniji. V primerjavi s sedaj veljavnim
zakonom je bila materija starega zakona priblizno enaka, saj je vseboval 37 ¢lenov, medtem
ko trenutno veljavni vsebuje 45 ¢lenov. Pomembno pa je, da je trenutno veljavni zakon dosti

bolj pregleden ter pojmovno kot tudi vsebinsko dosledne;jsi.

Kot Ze nadpisano je stari zakon s sploSnimi dolo¢bami (dolo¢be od 1. ¢lena do 4. ¢lena)
organ nadzora drzavnih racunov, drzavnega proracuna in celotne javne porabe. V odnosu do
trenutno veljavnega zakona, je bil ze v zacetnem (beri: splosnem) delu nekoliko nedorecen in
predvsem zaradi tega, ker nikjer ne v splo$nih ne v kasnejsih dolo¢bah ni dolocal bistvenega,
to je, kakSna pravna sredstva so mozna zoper akte racunskega sodisS¢a. Do sprejema trenutno
veljavnega zakona je t.i. stari zakon iz leta 1994 na nek nadin omogocal razlicne
interpretacije, sploh ¢e se postavimo na sicer ozko stalisce, da velja v pravnem redu neke
drzave samo tisto kar je zapisano v zakonu. Le to praznino je zapolnil trenutno veljavni zakon
s 3. odstavkom 1. ¢lena, ki doloca: »Aktov, s katerimi racunsko sodiS¢e izvrSuje svojo
revizijsko pristojnost, ni dopustno izpodbijati pred sodis¢i niti pred drugimi drzavnimi

organi.«

Zakon, ki je bil sprejet v letu 1994 je tudi »pozabil« definirati nekatere pojme. 1z tega vidika
je zanimiv 4. Clen starega zakona, ki doloca, da: »PodrobnejSo organizacijo in nacin dela ureja
racunsko sodisCe s poslovnikom in drugimi splo$nimi akti. Poslovnik sprejema racunsko
sodiS¢e v soglasju z DrZzavnim zborom Republike Slovenije«. V tem ¢lenu je na nek nacin
opisan namen oz. funkcija poslovnika Racunskega sodis¢a, jasne definicije pa ne poda, kakor

tudi ne podrobnejSega postopka sprejema poslovnika. Trenutno veljavni zakon je 3. ¢lenom
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»podelil« poslovniku Racunskega sodis¢a poseben ¢len in ga na ta nacin nomotehni¢no
pregledneje uredil. S tem, ko trenutno veljavni zakon za razliko od svojega predhodnika
doloca, da mora biti poslovnik objavljen v Uradnem listu, je njegov status v bistvu izenacil s
katerimkoli zakonom, ki ga sprejme DZ, saj je objava v Uradnem listu pogoj za zacetek
veljavnosti. Objava v Uradnem listu je pomembna predvsem iz razloga, ker doloca vakacijsko
dobo (lat. Vacatio legis), t.j. v kolikSnem €asu po objavi stopi nek predpis v veljavo. Obic¢ajno
znaSa ta doba 15 dni, lahko pa je tudi daljSa oz. krajSa . Postavlja pa se vpraSanje skladnosti
doloc¢be, da sprejme poslovnik Racunsko sodisce, ceprav v soglasju z drzavnim zborom, z
ustavno dolo¢bo 87.¢lena Ustave, da je mogoce pravice in obveznosti dolocati samo z

zakonom.

Zakon iz leta 1994 je v splosnih dolocbah imel Se eno pomanjkljivost, ki je ta, da je s
sploSnimi dolo¢bami dejansko bil presplosen. Kot Ze omenjeno zgoraj, ni bilo jasno
opredeljeno sodno varstvo zoper akte Racunskega sodiS¢a (npr.: ali je sodno varstvo ali ga
ni?) Bistveno, kar ni bilo dolo¢eno v splosnem delu v zakonu iz leta 1994 je tudi to, da
prakti¢no vsak zakon spada v neko pravno podrodje oz je del neke pravne veje. Ce vzamemo
primer: sprejet je zakon o davénem postopku. Zakon o davénem postopku, je kot izhaja Ze iz
njegovega imena, procesni oz. postopkovni predpis. Nasprotni so t.i. materialni zakoni (na
primer: na davénem podrocju, zakon o dohodnini). Kljub temu, da je zadnja izdaja davcnega
postopka Ze kar precej obsezna, ima namre¢ okoli 400. ¢lenov, je z vidika pravne varnosti
drzavljanov klju¢nega pomena vprasSanje, kaj v primeru e ta zakon nekega vprasanja ne
ureja. Vsak zakon ima doloCene institute, ki so urejeni Zze v drugih zakonih in jih ne ureja
namenoma (da ne pride do nepotrebnih podvajanj) ali pa jih preprosto ni uredil iz takSnega ali
drugacnega razloga. Gre torej za vprasanje t.i. subsidiarnosti nekega predpisa. Na preprostem
primeru povedano, ¢e nek zakon nekega vprasSanja ne ureja, v kateri zakon naj sedaj pogleda
revidirana oseba, da bi dobila odgovor na svoje vprasanje oz. da bi se zavedla svojih pravic in
obveznosti? In stari zakon tega, lahko recemo klju¢nega vprasanja ni uredil. Uredil pa ga je
njegov naslednik, ki je v 4. &lenu dolo¢il: »Ce pri izvrSevanju revizijske pristojnosti
racunskega sodiS¢a nastopi vprasanje, ki ni urejeno s tem zakonom, se smiselno uporabi
ustrezne dolocbe zakona, ki ureja upravni postopek.« Kljuno je bilo torej vpraSanje iz
revizijske pristojnosti racunskega sodisc¢a. S tem, ko je reSil novi zakon vprasanje t.i.

subsidiarne uporabe, je odpravil to pomanjkljivost svojega predhodnika.
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Tako kot v drugih postopkih je tudi v revizijskem postopku najpomembnejse nacelo, nacelo
zakonitosti. Gre za temeljno nacelo pri zagotavljanju pravne varnosti in nepristranskega dela.

Zato to nacelo vsebuje Ze ustava (tretji odstavek 150. ¢lena).

To nacelo se pri delovanju racunskega sodis¢a odraza v dveh smereh in sicer z upostevanjem
formalne (procesne) in materialne zakonitosti. Prva je dolo¢ena z ZRacS-1, s Poslovnikom
racunskega sodiSca Republike Slovenije in s smiselno uporabo Zakona o sploSnem upravnem
postopku (v nadaljevanju ZUP). Postopek revizije in porevizijski postopek je racunsko
sodis¢e dolzno izvesti po omenjenih predpisih. To velja za dolocitev pristojnosti racunskega
sodis¢a (poslovanje katerih oseb lahko revidira, obseg in vrsto revizije, izvedbo revizije in
porocanje), kot tudi za organizacijo dela na racunskem sodiScu (delo v oddelkih in senatu),

kakor tudi za porevizijski postopek in svetovanje, ki ga izvaja racunsko sodisce.

Racunsko sodisce je vezano na materialno zakonitost, ki se uposteva z uporabo posameznih
materialnih zakonov ali drugih predpisov drzavnih organov oziroma sploSnih aktov
revidirancev. Presoditi mora, ali revidiranec posluje pravilno, torej ali sredstva porablja v
skladu s predpisi, lahko pa presoja tudi ali posluje smotrno, to je gospodarno, u¢inkovito in
uspesno. Pri slednji presoji bo racunsko sodis¢e zaradi narave preiskovanja najveckrat
uporabljalo prosti preudarek. Pri tem bo po lastni presoji, na podlagi dolo¢enih meril, ki jih
samo doloci ali pa uporabi obstojeca in veljavna merila oziroma standarde, odlocalo ali je
poslovanje revidiranca smotrno. Pravica prostega preudarka obvezuje upoStevanje stroke in
vesti, predvsem pa meje pooblastila in namen. Namen vsake revizije je strokovna preveritev
porabe javnofinan¢nih sredstev z upoStevanjem dobre revizorjeve prakse. Ta namen je
dolocen v ustavi in ZRacS-1, zato odlo¢anje po prostem preudarku ni samovoljno odlo¢anje,
ampak je vezano na pravno normo oziroma splosna nacela. NanaSa pa se lahko le na uporabo

materialnega, ne pa procesnega predpisa.

Z vidika samega ustroja Racunskega sodisca je kljucno tudi vpraSanje sestave Racunskega
sodis¢a. Stari zakon je dolocal v 5. ¢lenu, da ima Racunsko sodisce devet ¢lanov. Trenutno
veljavni zakon, je to Stevilo ¢lanov zreduciral na tri ¢lane (6. ¢len). Ti trije ¢lani so jasno
opredeljeni: predsednik ter dva namestnika, in sicer: prvi in drugi namestnik predsednika
Racunskega sodis¢a. Clani Racunskega sodis¢a imajo med drugim tudi razli¢ne pristojnosti.
Poleg tega se ta del zakona sedaj imenuje »Sestava in organizacija Racunskega sodiSca«.

Zakon iz leta 1994 je imel naslov tega poglavja le »Sestava Racunskega sodisca«.
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Velja omeniti, da so pogoji za Clane racunskega sodiS¢a "blazji" kot po prej veljavnem
zakonu, saj potrebnost izkuSenj ne vezejo na doloceno Stevilo let, temve¢ na dejstvo, da je
¢lan racunskega sodiS¢a strokovnjak na podrocju, ki je pomembno za izvrSevanje pristojnosti
racunskega sodiS¢a. Ugotovitev "strokovnosti" je zakonodajalec prepustil predlagatelju in

seveda Drzavnemu zboru.

Strokovni pogoji za imenovanje drZzavnega revizorja so torej strozji od pogojev za clana
racunskega sodisca, razlog za tak$no ureditev gre iskati predvsem v promociji "kariernega"
sistema imenovanja vrhovnih drzavnih revizorjev, ki jih imenuje (in razresuje) predsednik
racunskega sodiS¢a za dobo devetih let. Z 9. €lenom ZRasS-1 je dolo¢eno, da ima Racunsko

sodis¢e najvec Sest vrhovnih drzavnih revizorjev.

ZRacS-1 v 10. ¢lenu doloc¢a tudi razloge in postopek morebitne predCasne razresitve Clana
racunskega sodiS¢a. Morebitni politicni vpliv na razreSitev, kar utegne odlocilno vplivati na
neodvisnost ¢lanov racunskega sodis¢a, ublazi zahteva, da lahko razreSitev ¢lana racunskega
sodi$¢a zahteva najmanj 15 poslancev. Njihova pobuda mora vsebovati opis ocitane krsitve ali
zakona oziroma ustave in predlog dokazov, Clan racunskega sodis€a pa ima mozZnost
sodelovati na seji pristojnega telesa Drzavnega zbora, ki takSno pobudo lahko sprejme z
vecino glasov vseh ¢lanov ali zavrne. Pristojno delovno telo, v primeru, da sprejme pobudo,
predlaga Drzavnemu zboru, da na tej podlagi razresi ¢lana racunskega sodis¢a z vecino glasov

vseh poslancev, z analogno uporabo dolo¢be o imenovanju ¢lana racunskega sodisca.

V nasprotju s tem ZRacS-1 niti razlogov niti postopka razreSitve vrhovnega drZzavnega
revizorja ne ureja, temve¢ doloca le, da odlo¢bo o prenehanju funkcije izda predsednik

Racunskega sodisca (34. ¢len Zakona o racunskem sodiscu iz leta 2001).

Predsednik in namestnika predsednika racunskega sodisc¢a tvorijo senat racunskega sodisca, ki
v soglasju z Drzavnim zborom sprejme poslovnik racunskega sodisca ter odlo¢a o vpraSanjih,
ki spadajo po ZRacS-1 v njegovo pristojnost. Neposredno po dolocbah zakona sodi v
pristojnost senata le odlo¢anje o ugovoru zoper sklep o izvedbi revizije in revizijsko odkritje v

predlogu revizijskega porocila.
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Podrobnejsa analiza pristojnosti predsednika racunskega sodisca in senata racunskega sodisca
kaze na izrazito monokrati¢no vodenje racunskega sodisca, saj predsednik racunskega sodisca
(njegova namestnika pa zgolj na podlagi njegovega pooblastila) izvrSuje klju¢ne funkcije pri
delovanju racunskega sodis¢a. Kot generalni drzavni revizor in predstojnik racunskega

sodis¢a med drugim:

. doloca program dela,

. sprejema akte racunskega sodisca,

. izdaja smernice in napotila za izvajanje posameznih faz revizije,

. v sluzbenem nadzoru nad izvajanjem revizijskih nalog izdaja "nadzorstvene odredbe",
. sklicuje in vodi seje senata racunskega sodisca,

. doloca poslovni red z izdajanjem navodil in pravilnikov,

. doloca predlog finan¢nega nacrta,

. odreja naloge na racunskem sodiscu.

Poleg teh pomembnih pristojnosti predsednik imenuje in razreSuje vrhovne drzavne revizorje,
sekretarja racunskega sodiS€a, imenuje in razreSuje izvedence racunskega sodiSca, doloca
pogoje za pridobitev revizorskih nazivov, dolo€a standarde za izvajanje revizij in izvaja

nekatere druge pristojnosti.

Vrhovni drzavni revizorji pri svojem delu upostevajo revizijske standarde, ki jih je izdala
mednarodna organizacija INTOSAI (International Organization of Supreme Audit
Institutions, v nadaljevanju INTOSAI) in Evropske smernice za izvajanje revizijskih
standardov  INTOSAI (European implementing guidelines for the INTOSAI auditing
standards).

Za primere, ki jih ne urejajo ti standardi, pa revizorji smiselno uporabljajo standarde, ki jih je
dolo¢ilo mednarodno zdruzenje racunovodij mednarodne racunovodske in revizijske
standarde IFAC (International Federation of Accountants). Uporabo omenjenih standardov je

dolocil predsednik racunskega sodis¢a z Napotilom za izvajanje revizij.

Poleg funkcij ¢lanov racunskega sodis¢a in vrhovnih drzavnih revizorjev, ZRacS-1 doloca
tudi funkcijo sekretarja racunskega sodisc¢a, ki ga imenuje predsednik racunskega sodisca za
dobo devetih let in katerega naloge so usklajevanje dela podpornih sluzb, vodenja poslovanja,

izvrSevanje financnega nacrta ter opravljanje drugih nalog po odredbah in v skladu s
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pooblastili predsednika racunskega sodisca. V starem zakonu oz. zakonu iz leta 1994 ta

funkcija ni bila predvidena.

Zakon o racunskem sodiS¢u iz leta 1994 je s svojim naslednikom »dozivel« bistvene
spremembe tudi na podrocju dolocitve oz. determiniranja pristojnosti ratunskega sodisca. Ne
bistvena, pa vendar tudi ne zanemarljiva je razlika v delu obeh zakonov, v katerem je
dolocena pristojnost Racunskega sodisca tudi glede na Stevilo ¢lenov. Zakon iz leta 1994 ima
v tem poglavju le tri ¢lene, medtem ko trenutno veljavni zakon vprasanje pristojnosti ureja oz.
definira v sedmih ¢lenih. Tudi konceptualno novelirani zakon iz leta 1994 sedaj jasneje oz.
dolo¢neje definira pristojnosti racunskega sodiS¢a ter je tudi wusklajen s standardi
INTOSAI(opisano zgoraj). PrejSnji zakon je z 19. ¢lenom le definiral krog oseb oz.
revidirancev, ki jih Racunsko sodis¢e revidira oz. opravlja nad njimi nadzor. S prej$njim
zakonom tudi ni bil definiran termin »uporabnik javnih sredstev«. Trenutno veljavni zakon
definira uporabnike javnih sredstev v 5. odstavku 20. ¢lena. S sedanjim zakonom so poleg
kroga subjektov, ki so podvrzeni nadzoru s strani raCunskega sodisca, opredeljene tudi vrste
revizij, ki so usklajene s standardi INTOSAI. S trenutno veljavnim zakonom so pristojnosti
racunskega sodisca, da:

e razkriva napake v izkazovanju, nepravilnosti in nesmotrnosti poslovanja uporabnikov

javnih sredstev,
e svetuje uporabnikom javnih sredstev dolo¢ene in

e poroca o svoji revizijskih razkritjih

Po 21. ¢lenu prej veljavnega zakona je bilo doloceno, da Racunsko sodisce opravlja:
. nadzor nad zakonitostjo, namembnostjo ter gospodarno in ucinkovito rabo sredstev

javnih financ;

. nadzor nad zakonitostjo posamicnih aktov o izvrSevanju proracunov in financnih
nacrtov;
. predhodno revidiranje in revidiranje racunovodskih izkazov proracunov in drugih

uporabnikov javnih financ;

. nadzor nad pobiranjem javnih dajatev;
. svetovanje javni upravi,
. druge naloge, doloCene z drugimi zakoni.
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Standardi INTOSAI delijo revizije v revidiranje pravilnosti poslovanja (Regularity Audit) in

revidiranje izvajanja nalog (Performance Audit, Value for money).

ZRacS-1 v 20 ¢lenu dolo¢a da ra¢unsko sodisée revidira:

. pravilnost poslovanja,
. smotrnost poslovanja (izvajanje nalog),
. akt o preteklem ali akt o nacrtovanem poslovanju uporabnika javnih sredstev.

Revizija pravilnosti poslovanja zajema: preiskovanje in ovrednotenje racunovodskih evidenc
in podajanje mnenj o racunovodskih izkazih; revidiranje raCunovodskega obravnavanja
poslovnih dogodkov z oceno usklajenosti z veljavnimi zakoni in drugimi predpisi; revidiranje
notranjih kontrol in delovanja notranje revizije; pregledovanje pravicnosti in pravilnosti

upravnih odlocitev in poro¢anje o ugotovitvah revizije (Standardi INTOSALI, 76).

ZRacS-1 definira revizijo pravilnosti poslovanja v prvi tocki tretjega odstavka 20. ¢lena, s
tem, da je dolocil, da je revidiranje pravilnosti poslovanja pridobivanje ustreznih in zadostnih
podatkov za izrek mnenja o skladnosti poslovanja s predpisi in usmeritvami, ki jith mora

upostevati uporabnik javnih sredstev pri svojem poslovanju.

V revizijah pravilnosti poslovanja revizorji preverjajo ali uporabnik javnih sredstev -
revidiranec posluje v skladu z ustavo, mednarodnimi pogodbami, zakoni in drugimi predpisi.
Upostevajo se tudi kolektivne pogodbe in drugi akti uporabnika proracuna, ¢eprav jih Stejemo
za avtonomne akte, vendar so obvezujoci za revidiranca oziroma podpisnika. Za usmeritve pa
se Stejejo standardi, finan¢ni nacrti in eti¢na pravila, ki veljajo za uporabnika javnih sredstev

oziroma njegove zaposlene (na primer kodeks poklicne etike javnih usluZzbencev).

V skladu z 2. tocko 1. odstavka 20. ¢lena ZRacS-1 pa racunsko sodis¢e lahko revidira akt o
preteklem, kakor tudi akt o nacrtovanem poslovanju uporabnika javnih sredstev. Gre
predvsem za preverjanje racunovodskih izkazov, poroCil o dosezenih ciljih in rezultatih,
finan¢ne nacrte, odzivnih porocil, obrazlozitve zakljuénih rac¢unov in druge. To so praviloma
revizije racunovodskih izkazov (finanCne revizije) oziroma pravilnosti poslovanja.
Najpomembne;jsi akt nacrtovanja je proracun drzave in obCine o porabi oziroma izdatkih za

prihodnje proracunsko obdobje.
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V revizijah pravilnosti poslovanja revizorji preverjajo ali revidiranec posluje v skladu s
predpisi in usmeritvami. Revizor mora pripraviti podroben nacrt revizije, ki je osnova, da bo
revizijo lahko izvedel gospodarno, u¢inkovito in uspesno. Predvsem je pomembno, da doloci
prag pomembnosti (od 0,5 do 2 % osnove oziroma za posamezni segment revizije do 5%
osnove), ki vpliva na izrek mnenja in sprejemljivo revizijsko tveganje (tveganje pri delovanju,

tveganje pri kontroliranju in tveganje pri odkrivanju), ki vpliva na obseg revizorjevega dela.

Zakon iz leta 1994 je imel, kot je navedeno Ze v uvodu, precej$njo pravno praznino, ker ni
dolocal subsidiarne uporabe drugih zakonov. Ta pomanjkljivost je prisla najbolj do izraza v
postopkovnem delu zakona (stari zakon je »Postopek in nacin dela« urejal od 22. ¢lena pa do
34. ¢lena). Poleg te pomanjkljivosti, se je potrebno zavedati, enega zelo pomembnega dejstva,
ki se udejanja v vsakdanji pravni praksi oz. uresniCuje preko t.i. pravne varnosti.
Zakonodajalec se je s starim in novim zakonom postavil na stalis¢e, da bo postopek
nadziranja oz. revidiranja uporabnika javnih sredstev uredil znotraj teh dveh zakonov.
Upostevaje navedeno ter nadpisano, je jasno, da je zakon iz leta 1994 imel precejsSnje
pomanjkljivosti v postopkovnem delu. Trenutno veljavni zakon namre¢ v primerjavi s svojim
predhodnikom zelo natan¢no definira zacetek in konec postopka (zacetek postopka v zakonu
iz leta 1994 ni definiran, medtem, ko je konec postopka definiran, vendar ne dovolj jasno oz.
nomotehni¢no neustrezno), definira tudi kdo je stranka postopka (in to ne le z generalno
klavzulo — da je stranka postopka uporabnik javnih sredstev, pri tem pa stari zakon na
nobenem mestu ne ponudi definicije tega pojma). Zacetek in konec postopka sta s trenutno
veljavnim zakonom dolodena v 27. oz. 28. &lenu. Se najmanj3a razlika med zakonom iz leta
1994 in trenutno veljavnim je glede pravnih sredstev, ki jih ima revidiranec na voljo, vendar
je tudi na tem mestu pomembno poudariti, da je tudi v tem delu bil zakon iz leta 1994 ne
dovolj strikten. Kot Ze reCeno mora biti cilj vsakega postopkovnega zakona oz. dela zakona,
ki sicer ureja postopek znotraj tega zakona, jasno in povsem dolo¢no opredeljen. Postopkovni

zakoni namre¢ ne smejo dopuscati nobenih nejasnosti 0z. morajo biti striktni (lex stricta).

Racunsko sodisce zacne postopek revizije z izdajo sklepa o izvedbi revizije . Zoper sklep o
izvedbi revizije je dopusten ugovor, ki pa ne zadrzi izvedbe revizije. Gre za t.i.
nesuspenzivnost. O ugovoru odloca senat racunskega sodisca s sklepom tako, da ga zavrze,
zavrne ali pa sprejme kot utemeljenega. Ugovor je utemeljen, e se izkaze, da revizija ni v

pristojnosti raunskega sodiS¢a. Pri tem je pomembno izpostaviti tudi dolo¢bo 14. ¢lena
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Poslovnika, ki doloca, da lahko senat ves Cas revizijskega postopka ustavi revizijo, ¢e ugotovi,

da revizija ni v pristojnosti raCunskega sodisc¢a.

Uporabnik javnih sredstev, ki mu je bil vroc¢en sklep o izvedbi revizije (revidiranec), mora
pooblasc¢encem racunskega sodis¢a omogociti, da opravijo pregled, potreben za uresniCitev
revizijskih ciljev (izvajanje revizije), ki obsega:

1. pregled sistema ali nekaterih podsistemov poslovanja in raCunovodstva;

2. pregled knjigovodskih listin in drugih dokumentov o poslovanju;

3. pregled prostorov, objektov in naprav, ki jih revidiranec uporablja za svoje poslovanje;

4. druga revizijska dejanja, potrebna za uresnicitev revizijskih ciljev.

Revizijski postopek se konca z izdajo revizijskega porocila. V revizijskem poroc€ilu racunsko

sodis¢e poda mnenje o poslovanju revidiranca.

Pred izdajo revizijskega porocila je treba revidiranca povabiti na raz¢iS¢evalni sestanek in mu
v ta namen vrociti osnutek revizijskega porocila. Razc€iSCevalni sestanek ni potreben, Ce
revidiranec v 8 dneh po vrocitvi osnutka revizijskega porocila pisno sporoc¢i racunskemu

sodis¢u, da ne izpodbija nobenega razkritja v osnutku revizijskega porocila.

Razciscevalnih sestankov je lahko ve¢. Na razciS€evalnem sestanku lahko zastopnik
revidiranca:
1. izpodbija posamezna razkritja v osnutku revizijskega porocila;

2. poda pojasnila k revizijskim razkritjem.

Ce radunsko sodii&e spozna, da je izpodbijanje revizijskega razkritja utemeljeno, izpodbijano

razkritje izlo¢i iz revizijskega porocila.

Zakon iz leta 1994 ne omenja t.i. porevizijskega postopka, ki se v skladu s 29. ¢lenom
trenutno veljavnega zakona pri¢ne z odzivnim porocilom revidiranca. Na podlagi 29. ¢lena
ZRacS-1 je uporabnik javnih sredstev, v ¢igar poslovanju so bile razkrite nepravilnosti in/ali
nesmotrnosti in teh ni odpravil med revizijskim postopkom, dolzan predloziti ra¢unskemu
sodis¢u poroc€ilo o odpravljanju razkritih nepravilnosti 0z. nesmotrnosti, imenovano odzivno

porocilo.
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Gre za zakonsko obveznost, ki jo mora prejemnik revizijskega poro¢ila upostevati. Ce ne
poslje odzivnega porocila, ali ¢e to ni verodostojno ali, ¢e v revizijskem porocilu ni izkazano
zadovoljivo odpravljanje razkrite nepravilnosti oz. nesmotrnosti, se v skladu s petim
odstavkom 29. ¢lena ZRacS-1 Steje, da uporabnik javnih sredstev krSi obveznost dobrega
poslovanja. Nadaljnji porevizijski postopek je odvisen od tega, ali gre za nezadovoljivo
odpravljanje pomembnih nepravilnosti oz. pomembnih nesmotrnosti. Ali so nepravilnosti oz.
nesmotrnosti pomembne, racunsko sodiSe presoja na podlagi smernic in v primeru

pomembnih se Steje, da je podana huda krSitev obveznosti dobrega poslovanja.

Odzivno porocilo mora uporabnik javnih sredstev predloziti raunskemu sodis¢u v roku od 30
do 90 dni, kot mu dolo¢i racunsko sodisce. Odgovorna oseba ga mora potrditi s podpisom in
ima znacaj javne listine. To pomeni, da je, ¢e odzivno porocilo ponaredi ali uni¢i v smislu
265. ¢lena Kazenskega zakonika RS (v nadaljevanju KZ) kazensko odgovorna za kaznivo

dejanje ponareditev ali unic¢enje uradne listine, knjige ali spisa.

Pristojni vrhovni drzavni revizor mora v soglasju s pristojnim namestnikom v roku 8 dni po
prejemu odzivnega poroCila podati predsedniku racunskega sodiS€a pisno oceno
verodostojnosti odzivnega porocila. Po prejemu ocene predsednik racunskega sodis¢a, odloci
ali naj se opravi revizija odzivnega porocila s ciljem, da se pridobijo ustrezni in zadostni
dokazi za izrek mnenja o verodostojnosti odzivnega poroéila. Ce revizijsko porocilo dolo¢a
mnenje, da odzivno porocilo ni verodostojno, je predsednik racunskega sodis¢a dolzan vloziti
ovadbo zoper odgovorno osebo uporabnika javnih sredstev zaradi suma kaznivega dejanja po

265. ¢lenu Kazenskega zakonika.

Porevizijsko porocCilo predlozi pristojni vrhovni drzavni revizor v soglasju s pristojnim
namestnikom predsednika predsedniku racunskega sodis¢a. V njem izrazi pisno mnenje, ali so
popravljalni ukrepi, ki so izkazani v odzivnem porocilu, zadovoljivi, in sklep ali je podana
krSitev ali huda krSitev obveznosti dobrega poslovanja. Porevizijsko porocilo se vroci

uporabniku javnih sredstev z namenom, da se ga informira o omenjenem mnenju in sklepu.

Na koncu velja opozoriti, da z uveljavitvijo ZracS-1 prenehal veljati tisti del dolocbe prvega
odstavka 18. ¢lenu zakona o izvrSbi in zavarovanju, ki je dolocal, da se nalog Racunskega
sodis¢a za odpravo nezakonitih dejanj Steje za sodno odlo¢bo in s tem za izvrSilni naslov (tako

kot na primer sodba pravdnega sodisca). Osebe, zoper katere se je hipoteti¢no lahko pred 3.
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marcem 2001 tak predlog vlozil, namre¢ v postopku pred ra¢unskim sodis¢em niso imele niti
moznosti "izjaviti se o navedbah, ki so jih obremenjevale", saj je bil revidiranec (le) pravna
oseba. Tako je bil moZen pravni polozaj, da so bili funkcionarji "prejSnjega mandata" obsojeni
na vrnitev po mnenju ra¢unskega sodis¢a nezakonito pridobljenih sredstev in to brez sodnega
postopka. Dolo¢ba drugega odstavka 44. ¢lena ZracS-1 pomeni tako popravek ustavno in

sploh pravnociviliziacijsko nedopustne norme.

Zakon, ki je v veljavi, vsebuje Se poglavji o pogojih za delo racunskega sodisc¢a ter poleg
kazenskih ter prehodnih oz. kon¢nih dolo¢b (ki jih je vseboval tudi zakon iz leta 1994)
delovnopravne dolo¢be. Omenjeni poglavji nista klju¢ni kar se tice samega delovanja vrhovne
drzavne revizijske institucije, jih je pa glede na namen tega prispevka, kljub temu potrebno

omeniti in opozoriti, saj jih zakon iz leta 1994 ne vsebuje oz. ne ureja.

Zakon o racunskem sodiscu (ZRacS) je bil veckrat tud predmet ustavne presoje. Povedano
natancneje, nekatere doloc¢be tega zakona so bile presojane pred Ustavnim sodiS¢em RS.
Ustavno sodis¢e RS je v teh zadevah predvsem tehtalo skladnost izpodbijanih oz. napadenih
odlo¢b z ustavno ureditvijo v Republiki Sloveniji. Ena izmed zanimivej$ih ustavnih odlocb, ki
se je nanaSala na presojanje skladnosti dolocb ZRacS z Ustavo, je tudi odlocba Ustavnega
sodis¢a Republike Slovenije, pod opr. §t. U-1-272/97 (tej zadevi so bile pridruzene Se zadeve

St: U-1-273/97, §t. U-1-107/98 in §t. U-1-98/00 zaradi skupnega obravnavanja in odlo¢anja).

V postopku ustavnega presojanja so bile izpodbijane predvsem dolocbe 19. Cclena
(»Pristojnost racunskega sodis¢a), 1. odstavka 21. ¢lena (Clen doloCa katere naloge opravlja
Racunsko sodisce), 23. ¢lena (postopek) ter Cetrtega odstavka 24. ¢lena Zakona o racunskem
sodiS¢u. Pobudnik ustavne presoje je trdil, da so navedeni ¢leni ZRacS v neskladju z
dolo¢bami 2. (nacelo pravne drzave), 23. (pravica do sodnega varstva), in 25. (pravica do

pravnega sredstva) ¢lena Ustave RS.

Pobudnik je bil v navedeni zadevi Lekarna Slovenska Bistrica, ki je zagovarjala pravno
stalis¢e, da se nadzor Racunskega sodis¢a ne razteza tudi na sredstva, ki jih javni zavod
pridobi s prodajo na trgu. Po mnenju pobudnice to izhaja predvsem iz 150. ¢lena Ustave RS,
ki doloca, da je Racunsko sodiS¢e organ kontrole celotne »javne porabe«. Pobudnica se je

postavila na omenjeno stali¢e na podlagi izvedbe nadzora nad celotnim njenim poslovanjem
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s strani Racunskega sodisca, torej tudi nadzor nad sredstvi, ki jih je pobudnica oz. revidiranka

v postopku nadzora pridobila na trgu. S tem je bil tudi utemeljen pobudnicin pravni interes.

Ustavno sodis¢e se je v predmetni zadevi predvsem postavilo na staliSCe statusa subjekta.
Povedano enostavneje: lekarna je kot javni zavod oseba javnega prava, zato nadzor nad
njenim poslovanjem opravlja Racunsko sodis¢e RS, v smislu dolocbe 19. ¢lena ZRacS.
Argumentacijo, katero je gradila pobudnica, torej, da Lekarna Slovenska Bistrica naj ne bi
bila podvrzena nadzoru s strani Racunskega sodisca glede tistega dela poslovanja, s katerim
pridobi sredstva na trgu, je Ustavno sodis¢e z odlocbo ovrglo v 15. tocki in doloca:

»15. Pravni status sredstev, ki jih javni zavod pridobi s prodajo blaga na trgu, je urejen z
Zakonom o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91- nadaljevanju: ZZ). Po prvem odstavku 48.
¢lena ZZ je prodaja blaga in storitev na trgu eden od moznih virov sredstev, ki jih zavod
pridobiva za svoje delo. Zakon v nobenem pogledu ne ureja sredstev iz tega vira posebej: niti
v doloc¢bah o pristojnostih ustanovitelja niti o organih zavoda niti o njegovih splosnih aktih ali
0 njegovi organiziranosti niti o nadzoru nad delom in poslovanjem zavoda. Tudi za ta sredstva
velja po doloc¢bi drugega odstavka 48. ¢lena ZZ, da sme javni zavod presezek prihodkov nad
odhodki uporabiti le za opravljanje in razvoj dejavnosti; glede dejavnosti same pa, kolikor gre
za gospodarsko dejavnost, doloca isti zakon, da jo sme zavod opravljati le, ¢e je namenjena
opravljanju dejavnosti, za katero je bil ustanovljen (drugi odstavek 18. ¢lena), in seveda le po

odlocitvi ustanovitelja, ki je javni zavod ustanovil za opravljanje javne sluzbe.«

Ustavno sodisce se je torej v presojanju predmetnega vprasanja postavilo na stalisce, da ni
razloga za dvom, da so s sredstvi javnih financ misSljena v primeru javnih zavodov vsa
sredstva, ki jih ti zavodi na katerega od nacinov, uzakonjenih v 1. odstavku 48. ¢lena Zakona
o zavodih — ZZ, torej iz sredstev ustanovitelja, s placili za storitve, s prodajo blaga in storitev
na trgu in iz drugih virov na nacin in pod pogoji, dolocenimi z zakonom in aktom o

ustanovitvi.

6. odstavek 20. ¢lena: V revizijskem postopku po tem zakonu se Steje, da poslovanje
uporabnika javnih sredstev sestavljajo:

1. vsa dejanja uporabnika javnih sredstev, ki vplivajo na njegove prejemke oziroma izdatke,
prihodke oziroma odhodke ali na sredstva oziroma obveznosti do virov sredstev (poslovanje v

0zjem pomenu);
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2. vsa dejanja uporabnika javnih sredstev, ki vplivajo na stanje javnega premozenja, stanje
javnega dolga, zagotavljanje javnih dobrin ali na stanje okolja (poslovanje v SirSem pomenu).

Poudarim pa naj, da je ta ustavna odlocba sicer prejSnjega zakona pripomogla k temu, da je
trenutno veljavni zakon povsem jasno in dolo¢no opredelil kaj se Steje kot poslovanje

uporabnika javnih sredstev.

Cilj je bil primerjati oba Zakona o Rac¢unskem sodiScu, ki sta bila sprejeta s strani DrZzavnega
zbora v Casu obstoja Republike Slovenije in opis drugih pravnih podlag (npr. Poslovnik
Racunskega sodis¢a), ki omogocajo delovanje Racunskega sodis¢a. Na podlagi vsega zgoraj
navedenega sem dokazala dejstvo, da je Zakon o Racunskem sodis¢u iz leta 2001 bolj
izpopolnjen in prilagojen nemotenemu delu Racunskega sodiS¢a v primerjavi z zakonom, ki
je veljal pred njim ter da presoja ustavnosti nekaterih ¢lenov Zakona o Ra¢unskem sodiscu ni

prispevala h spremembi le-tega.

4.4.2 Spostovanje ugotovitev in priporocil raCunskega sodisc¢a

Analizirala sem spoStovanje ugotovitev in priporocil Racunskega sodis¢a Republike Slovenije
v primerjavi z ra¢unskimi sodis¢i nekaterih drugih drzav ¢lanic Evropske unije. Poleg iskanja
najbolj preproste kombinacije dejavnikov je glavni cilj te raziskave pokazati na razlike in

podobnosti med primeri, t.j. 18 izbranimi drzavami.

Tu sem zelela dobiti odgovor na vpraSanje: V katerih drzavah je racunsko sodiS¢e bolj
ucinkovito pri svojem delu in zakaj oziroma povedano drugace, zakaj se v nekaterih drzavah
ne spostuje njegovih ugotovitev in priporoc¢il. Omenim naj Se Evropsko racunsko sodisce, ki v

dolo¢enem delu povzema in koordinira znacilnosti posameznih evropskih racunskih sodis¢.

Racunsko sodis¢e ima v demokraticnih drzavah velik pomen, saj Zelijo davkoplacevalci
popolne informacije o tem, kako se porablja njihov denar. Poleg tega imajo drzave v razvitem
svetu vse veCje tezave s proracunskim financiranjem, saj so zaradi vse vecjih potreb
prebivalstva po javnih dobrinah prejemki proracuna navadno manjsi kot izdatki. Zato morajo
uporabniki proracunskih in drugih javnih sredstev polagati ratune ne samo o pravilni porabi
(porabi, ki je skladna z zakoni in drugimi predpisi), ampak tudi o tem, ali so s sredstvi ravnali
smotrno (gospodarno, ucinkovito in uspes$no). Zato drzava in posamezni proracunski

uporabniki potrebujejo nadzornike, ki s svojo strokovno usposobljenostjo dajejo verodostojne
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informacije odgovornim in javnosti, kako se uporabljajo javna sredstva (Korpi¢, Horvat 2007,

2).

Ze laiki ob povr$nem spremljanju javnih obéil lahko ugotovijo kako pomembno oziroma
nepomembno vlogo ima racunsko sodis¢e. Spomnim naj, da je v preteklem obdobju Racunsko
sodis¢e Republike Slovenije na Ministrstvu za okolje in prostor izvedlo 27 revizijskih misij, v
katerih je v vecini primerov navedlo tudi priporocila in ugotovitve, ki naj jih bi omenjen resor
spostoval in uposteval. Ko je Racunsko sodis¢e Republike Slovenije javno zahtevalo odstop
odgovornega ministra, se le-to ni zgodilo. Vzrok vidim predvsem v tem, da Racunsko sodisce
Rerpublike Slovenije nima izvrSilne funkcije, ki bi lahko pripomogla k eni od morebitnih

resitev.

4.42.1. Metodoloski okvir

Uporabila bom metode kvalitativne primerjalne raziskave. Moja enota analize bo drzava
oziroma 18 drzav, za katere sem uspela pridobiti vse podatke. V svoji raziskavi bom poleh
odvisne spremenljivke uporabila Stiri neodvisne spremenljivke, ki jih bom v dolocenih

primerih zdruzevala, v drugih primerih pa bom le-te le dihotomizirala.

Ragin pravi, da so kvalitativne metode celostne (holisti¢ne). To pomeni, da so razli¢ni vidiki
primerov (enot) opazovani v kontekstu celotnega primera in morajo raziskovalci pogosto
kombinirati informacije o nekaj primerih, da bi razumeli enega. Kvalitativne metode
uporabljamo, da bi razkrili bistvene znacilnosti primera in nato osvetlili klju¢ne odnose med
temi lastnostmi. Kvalitativni raziskovalec pogosto dokazuje, da njegovi primeri ponazarjajo
enega ali ve¢ kljucnih teoreti¢nih procesov in kategorij. Kon¢no, ko kvalitativna raziskava
napreduje, se pojavi reciprocno razjasnjevanje osnovnega znacaja raziskovalnih pojavov in

teoreticnih pojmov, ki naj bi jih ponazarjali (Ragin 2007, 117).

Ragin nadaljuje tudi, da je veC razlogov zaradi katerih lahko primerjalni pristop ozna¢imo za
srednjo pot med kvalitativnim in kvantitativnim pristopom. Pri kvalitativnem pristopu Zelimo
pridobiti poglobljeno znanje o razmeroma majhnem S$tevilu proucevanih primerov (enot).
Kadar se zelimo osredotociti na skupne znacilnosti, se omejimo na manjse Stevilo primerov,

da tako laze razjasnimo podobnosti med njimi. S primerjalnim pristopom navadno
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obravnavamo ve¢ primerov (enot), saj zelimo poudariti raznolikost. Pri tem so proucevani

primeri ¢asovno in prostorsko jasno doloceni. (Ragin 2007, 142).

4.4.2.2. Predmet in problem raziskovanja

Predmet raziskovanja je spoStovanje ugotovitev in priporocil racunskega sodis¢a. Predstaviti
nameravam Racunsko sodi$¢e Republike Slovenije, njegove zacetke, naloge, umestitev v
sistem, ipd.. PoskuSala bom poiskati razlicne, a pomembne indikatorje, ki bi lahko vplivali na
(ne)spostovanje ugotovitev in priporocil racunskega sodisca. Te indikatorje bom nato napre;j
implicirala na svoje izbrane drzave (enote) in med njimi iskala vzoréne povezave. Na podlagi
indukcije bom nato poiskala mozne kombinacije vzrokov, s katerimi bom poskusila

odgovoriti na moj zgoraj opisan problem.

4.4.2.3. Ciljraziskovanja

Poleg iskanja najbolj preproste kombinacije dejavnikov, je glavni cilj te raziskave pokazati na

razlike in podobnosti med primeri, v mojem primeru med 18 drzavami.

4.4.2.4. Razlaga spremenljivk

Na podlagi strokovnega znanja, ki sem ga pridobila pri svojem delu, na podlagi predelane
literature in nekaterih teorij, sem pri svojem seminarju izbrala naslednje spremenljivke, s
pomocjo katerih bom poskusala razloziti moj problem. In sicer:

. Odvisna spremenljivka: SposStovanje ugotovitev in priporocil racunskega sodiséa (pri

izvajanju kohezijske politike za leto 2006 — zaupno gradivo iz Technical working

Group)
. Neodvisne spremenljivke:
0 Stopnja korupcije v drzavi
0 Stabilnost drzave
0 Svoboda medijev v drzavi
0 Politi¢na kultura kot spoStovanje zakonitosti v drzavi

Spostovanje ugotovitev in priporocil racunskega sodisca (pri izvajanju kohezijske politike za
leto 2006). Podatke za odvisno spremenljivko sem pridobila na rednem srecanju t.i. Technical
working Group marca 2007, ki potekajo pet do Sestkrat letno v drzavah clanicah Evropske

unije. Republika Slovenija oziroma Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno
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politiko kot organ upravljanja izvajanja evropske kohezijske politike redno sodeluje na teh

srecanjih. Podatki so navedeni za leto 2006.

Korupcija v posamezni drzavi je prva spremenljivka, ki sem jo izbrala. Izrazila sem jo s
pomocjo indeksa CPI, ki ponazarja koruptivnost posamezne drzave. Indeks je dostopen na
straneh organizacije Transparency International in je sestalvljen iz ve¢ podatkov in anket,
povezanimi z raznovrstnimi raziskavami, ki so jih izvedle neodvisne institucije. Pomembno je

evee

nizjo stopnjo korupcije.

Stabilnost drzave kot drugo izbrano spremenljivko sem dolocila na podlagi Stevila predhodnih
volitev, ki oziroma ¢e jih je imela posamezna drzava v zadnjih dvajsetih letih, saj sem
mnenja, da je to dober pokazatelj stabilnosti sistema oziroma politike drzave. Podatke sem

pridobila na internetu na strani Election Resources on the Internet.

Medijsko svobodo v posamezni drzavi sem dolocila za tretjo izbrano spremenljivko, za katero
sem podatke dobila iz podatkovne baze Freedom House za leto 2006. Poudarim naj, da so vse
drzave, ki sem jih obravnavala v svoji raziskavi medijsko svobodne, vendar pa se s tem
dejstvom nisem zadovoljila, saj mi le-to ne bi predstavljalo velike dodane vrednosti pri
vklju€itvi in procesu dihotomizacije le-te spremenljivke ter celotnem poteku raziskave. Na
istem viru sem nasla bolj podrobne podatke o svobodi medijev, kjer je bila vsaka drzava
rangirana oziroma ponderirana z dolofenimi to¢kami, in ti podatki so predstavljali moje

izhodisce za nadaljnji potek raziskave.

Politicno kulturo, kot spoStovanje zakonitosti v drzavi sem si izbrala kot zadnjo
spremenljivko, ki sem jo sestavila iz treh indikatorjev spremenljivk, katere sem crpala iz
International Social Survey Programme, kjer je obravnavana tudi tema »Citizenship 2004«.
Gre za tri indikatorje, opredeljene kot:

. V5: Nikoli poskusati izogniti se davkom

. V6: Vedno spostovati zakone

. V7: Spremljam delo Vlade

Le-te sem v nadaljevanju dihotomizirala vsakega posebej in se potem odlocila za prisotnost

pojava, kadar sta bila v posamezni drzavi vsaj dva od treh indikatorjev prisotna.
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4.4.2.5. Metode raziskovanja

Na podlagi zgoraj opisanih in izbranih spremenljivk sem le-te dihotomizirala, torej dolocila
prisotnost ali odsotnost raziskovalnega pojava in jih vnesla v tabelo resnice, kjer sem jih po
nacelih Boolove algebre zacela pretvarjati v t.i. enacbe oziroma izreke, s pomocjo katerih bi
lahko razlozila raznolikost v pojavu, ki ga raziskujem. S poenostavitvijo sem iskala najbolj
preprosto kombinacijo dejavnikov, ki bi lahko pojasnili to raznolikost pri spostovanju
ugotovitev in priporocil racunskega sodiS¢a. Pri kombinacijah, ki jih bo ponazorila tabela
resnice, bom opazovala drzave s prisotnim spoStovanjem v ugotovitve in priporocila
radunskega sodis¢a. Prou¢ila sem naslednje drzave: Avstrija, Bolgarija, Ce$ka, Nem¢ija,
Danska, §panija, Finska, Francija, Velika Britanija, Madzarska, Irska, Latvija, Nizozemska,

Poljska, Portugalska, Svedska, Slovaska in Slovenija.

4.42.6. Potek raziskave

Po agregiranju in dihotomiziranju podatkov je nastala tabela dihotomiziranih podatkov.
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Tabela 4.1: Dihotomizirani podatki
zakonodaja mediji stabilnost CPI RSRS

BG-Bulgaria 1 0 0 0 0

DE-Nemc¢ija 0 1 0 1 1

ES-Spain 1 0 0 0 0

FR-France 0 0 0 1 0

HU-Hungary 1 0 1 0 0

LV-Latvia 0 1 0 0 0

PL-Poland 1 0 0 0 0

SE-Sweden 0 1 0 1 1

SK-Slovak Republic 1 0 0 0 0

Vir: lastna analiza na osnovi odvisne in neodvisnih spremenljivk

Zgornjo tabelo dihotomiziranih podatkov sem preuredila v pravilnostno tabelo. V prilogo pa

sem prilozila tudi dihotomizacije vseh spremenljivk. Za prisotnost oziroma odsotnost
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posameznega pojava pri medijski svobodi in CPI indeksu sem se odlocila glede na grafi¢no

ponazoritev in postavila mejo na eni polovici.

Tabela 4.2: Pravilnostna tabela
zakonodaja mediji stabilnost CPI RSRS

BG-Bulgaria 1 0 0 0 0

DE-Nemc¢ija 0 1 0 1 1

ES-Spain 1 0 0 0 0

FR-France 0 0 0 1 0

HU-Hungary 1 0 1 0 0

LV-Latvia 0 1 0 0 0

PL-Poland 1 0 0 0 0

SE-Sweden 0 1 0 1 1

SK-Slovak Republic 1 0 0 0 0

Vir: lastna analiza na osnovi odvisne in neodvisnih spremenljivk
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Natanc¢no sem pregledala vse kombinacije vzrokov, kjer je prisotno spoStovanje ugotovitev in

priporocil racunskega sodisca.

Tabela 4.3: Predstavitev razlicnih kombinacij

Zap. st. konfiguracije Vzoréna konfiguracija St.d. s to

konfiguracijo

1. zakonodaja*MEDIJI*stabilnost*CPI 4
2. ZAKONODAJA*MEDIJI*stabilnost*CPI 1
3. ZAKONODAJA*MEDIJI*STABILNOST*CPI 2
4. ZAKONODAJA*MEDIJI*stabilnost*cpi 1

Vir: lastna analiza na osnovi odvisne in neodvisnih spremenljivk

Na podlagi te poenostavljene tabele razli¢nih kombinacij sem na osnovi iskanja podobnosti
med razlicnimi kombinacijami poenostavila izhodis¢ne vzrocne konfiguracije tako, da sem
zdruzila po 2 vrstici, ki sta se v pravilnostni tabeli razlikovali le v enem vzro¢nem pogoju z
istim izidom. Pogoj, ki razlikuje obe vrstici, je nepomemben in ga izlo¢imo, da oblikujemo

enostavnejso kombinacijo vzro¢nih pogojev.

Tabela 4.4: Poenostavitev izhodis¢nih vzorénih konfiguracij

Vrstice Vzorcéna konfiguracija Nova oznaka
1+2 MEDIJI*stabilnost*CPI #5
2+3 ZAKONODAJA*MEDII*CPI #6
2+4 ZAKONODAJA*MEDIJI*stabilnost #7

Vir: lastna analiza na osnovi odvisne in neodvisnih spremenljivk

Nadaljnja poenostavitev ni bila mogoca, zato sem izdelala shemo pokrivanja originalnih
izrazov (izhodis¢nih vzro¢nih konfiguracij) s poenostavljenimi izrazi (konfiguracijami), s
katero sem preverila, ali so morda mozne Se kaksne nadaljnje poenostavitve v obliki preseznih

1Zrazov.
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Tabela 4.5: Nadaljnje poenostavitve v obliki preseznih izrazov

Izhodis€e vzoréne konfiguracije Poenostavljeni izrazi
#5 #6 #7
zakonodaja*MEDIJI*stabilnost*CPI X
ZAKONODAJA*MEDWI*stabilnost*CPI X X
ZAKONODAJA*MEDIJI*STABILNOST*CPI X
ZAKONODAJA*MEDWJI*stabilnost*cpi X

Vir: lastna analiza na osnovi odvisne in neodvisnih spremenljivk

4.42.7. Interpretacija rezultatov

Iz zgornje tabele vidimo, da ni noben poenostavljen izraz presezen, zato lahko sposStovanje
ugotovitev in priporocil racunskega sodisca ponazorimo s kon¢no poenostavljeno formulo:
SPOSTOVANJE P&U RSRS = MEDIJI*stabilnost*CPI +
ZAKONODAJA*MEDII*CPI+ZAKONODAJA*MEDIJT*stabilnost

SpoStovanje priporoc€il in ugotovitev racunskega sodis¢a je torej visoko tam, kjer je velika
medijska svoboda in ni stabilen drzavni sistem in visoka stopnja koruptivnosti ali visoka
politicna kultura (kot spostovanje zakonodaje) in visoka medijska svoboda in visoka stopnja
korupcije ali kjer je visoka politi¢na kultura (kot spostovanje zakonodaje) in visoka medijska
svoboda in nizka stabilnost drzavnega sistema.

Ugotavljanje nujnih in zadostnih pogojev:

SPOSTOVANIJE P&U RSRS = MEDIJI*(stabilnost*CPI +
ZAKONODAJA*CPI+ZAKONODAJA *stabilnost)

Glede na to enacbo, ugotavljam, da je visoka medijska svoboda v drzavi nujen pogoj za
spostovanje ugotovitev in priporo¢il racunskega sodiSCa, saj se pojavi v vseh koncnih

vzor¢nih kombinacijah.
Po mojem mnenju bi bila raziskava bolj kredibilna, ¢e bi na voljo imeli ve¢ Casa za proucitev

vse literature, teorij in metodologije. Bolj bi se morala osredotociti tudi na raziskave, ki so

bile na tem podrocju Ze izvedene.
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Menim, da sem delno le dokazala svojo tezo, ko sem ze v uvodu navedla, da imajo mediji

zelo velik vpliv na spoStovanje ugotovitev in priporocil racunskega sodisca.

Sem pa mnenja, da bi bila dodana vrednost moje raziskave Se boljsa, ¢e bi imela v podatkovni
bazi International Social Survey Programme tudi podatke o Italiji in Romuniji, ki bi verjetno

bolj podkrepila moj problem in celoten rezultat raziskave.

4.5 Urad za nadzor proracuna

Revizijski organ izvaja vse naloge, ki so zapisane v (Sluzba Vlade za lokalno samoupravo in

regionalni razvoj 2008e, 99):

. 62. ¢lenu Uredbe Sveta (ES) st. 1083/2006 z dne 11. julija 2006 o splosnih dolo¢bah o
Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu in Kohezijskem
skladu in razveljavitvi Uredbe (ES) st. 1260/1999;

. 16. do 18. ¢lenu Uredbe Komisije (ES) st. 1828/2006 z dne 8. decembra 2006 o
pravilih za izvajanje Uredbe Sveta (ES) st. 1083/2006 o splosnih doloc¢bah o
Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu in Kohezijskem
skladu ter Uredbe (ES) §t. 1080/2006 Evropskega parlamenta in Sveta o Evropskem
skladu za regionalni razvoj;

. 9. ¢lenu Uredbe o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike
v RS v programskem obdobju 2007-2013 (Uradni list RS, §t. 41/2007 s

spremembami).

Glavne naloge so (Sluzba Vlade za lokalno samoupravo in regionalni razvoj 2008e, 99):

. zagotavljanje izvedbe revizij, s katerimi se preverja ucinkovitost sistema upravljanja in
nadzora (sistemske revizije);

. zagotavljanje, da se revizije projektov izvajajo na podlagi ustreznega vzorca, da se
preverjajo prijavljeni izdatki (revizije operacij);

. priprava in posredovanje revizijske strategije Evropski komisiji najkasneje v devetih
mesecih od potrditve operativnega programa;

. posredovanje letnih porocil o nadzoru Evropski komisiji;

. izdaja mnenj na podlagi nadzora in revizij o ucinkovitosti delovanja sistema

upravljanja in nadzora;
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. sporo¢anje informacij o pomembnih ugotovitvah glede sistema poslovodenja in
notranjega nadzora vseh udeleZzencev v postopkih izvajanja kohezijske politike organu

upravljanja, organu za potrjevanje in revidiranim udeleZencem;

. priprava in posredovanje izjave o zakljucitvi in kadar je to potrebno, izjave o delni
zakljucitvi;
. omogocanje delovanja revizorjev, nadzornih in tehni¢nih misij organov Evropske

unije in Republike Slovenije ter ukrepanje skladno s priporocili iz kon¢nih porocil

misij in seznanjanje organa upravljanja o izvedenih ukrepih.

UNP je samostojen organ v sestavi Ministrstva za finance. S sklepi Vlade in v skladu s
sprejeto Uredbo o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v RS
v programskem obdobju 2007-2013 so mu dodeljene naloge revizijskega organa. UNP ni
odgovoren za izvajanje, upravljanje ali katerokoli funkcijo, ki jo izvajajo organ upravljanja,
posredniska telesa, organ za potrjevanje in upravicenci, poleg tega pa je tudi organizacijsko

loc¢en od teh organov (Sluzba Vlade za lokalno samoupravo in regionalni razvoj 2008e, 102).

Poleg organizacijske neodvisnosti, zagotavlja UNP Se svojo strokovno neodvisnost s
Sirjenjem znanja revizorjev, strokovnim izobrazevanjem in izpopolnjevanjem. Na ta nacin se
krepi vloga UNP kot strokovne revizijske institucije. UNP je, poleg tega, da je na zunaj
organizacijsko loCen od izvajalnih struktur, razmejen tudi notranje in sicer so interno lo¢ene
posamezne naloge UNP, ki so SirSe kot naloge revizijskega organa. Izvajanje nalog
revizijskega organa je dodeljeno Sektorju za revizijo evropskih strukturnih skladov, ki izvaja
samo te naloge in ne ostalih nalog dodeljenih UNP, kot npr. inSpiciranje in notranji nadzor
javnih financ (SluZba Vlade za lokalno samoupravo in regionalni razvoj 2008e, 102).

UNP izvaja finan¢ni nadzor ze vrsto let in tudi za tekoCo financno perspektivo 2004-2006,
tako za strukturne kot kohezijski sklad, EKUJS-jamstveni del, kot tudi za predpristopne
instrumente in druge manjSe programe. Tako UNP redno in Ze vrsto let preucuje pravne
podlage in zahteve za svoje delo, pridobiva znanje in izku$nje ter krepi svojo vlogo (Sluzba

Vlade za lokalno samoupravo in regionalni razvoj 2008e, 102).
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5 OPIS POSTOPKA PRI UGOTOVLJENIH NEPRAVILNOSTIH

V nadaljevanju nameravam opisati postopek in aktivnosti, ki so nujno potrebne, v primerih ko
pristojni organi ugotovijo nepravilnost. Pomembno je ali gre za nepravilnost, ki je vecja ali
manjs$a od 10.000 EUR. V primeru, da ugotovljena nepravilnost presega prag 10.000 EUR, je

potrebno o predmetni nepravilnosti porocati OLAF.

5.1 OLAF

OLAF Ssciti financne interese Evropske unije, se bojuje proti prevaram, korupciji in drugim
nepravilnim dejavnostim, vkljucno s krSitvami znotraj evropskih institucij. Da bi sledili tej
nalogi na odgovoren, pregleden in gospodaren nacin, si OLAF prizadeva za zagotovitev
kvalitetnih storitev za drzavljane Evrope. OLAF opravlja svojo nalogo s popolnoma
neodvisnim vodenjem notranjih in zunanjih preiskav. Prav tako ureja tesna in redna
sodelovanja med pristojnimi organi drzav ¢lanic in tako usklajuje njihove dejavnosti. OLAF
daje drzavam ¢lanicam potrebno podporo in tehni¢no znanje za pomo¢ pri dejavnostih za boj
proti prevaram. Prispeva k oblikovanju strategije Evropske unije za boj proti prevaram in
prevzema potrebno pobudo za okrepitev ustreznih zakonodaj. OLAF dejavnosti bodo izvrSene
posteno, nepristransko in strokovno, vedno bodo sposStovale pravice in svobode posameznika

in bodo v skladu z zakonom (Urad za boj proti korupciji 2010).

Komisija je s Sklepom ES, ESPJ 1999/352, z dne 28. aprila 1999 znotraj svojih oddelkov, z
namenom okrepitve nacinov preprecitve prevar, ustanovila OLAF. Urad je postal odgovoren

za upravne preiskave prevar in dodelili so mu poseben status neodvisnosti (Urad za boj proti

korupciji 2010).

Urad je prevzel "Enoto za koordinacijo preprecevanja prevar" (UCLAF), ki je bila del
generalnega sekretariata Komisije in imenovana leta 1988. Pricel je delovati 1. junija 1999 s
pricetkom veljave Uredbe (ES) st. 1073/1999 Evropskega parlamenta in Sveta ter Uredbe
Sveta (Euratom) st. 1074/1999 z dne 25. maja 1999 v zvezi s preiskavami, ki jih bo izvrSeval

OLAF (Urad za boj proti korupciji 2010).

OLAF ima sicer samostojni status neodvisnosti za preiskovanje, a je del Evropske komisije.
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Naloge Evropskega urada za boj proti goljufijam (Urad za boj proti korupciji 2010):

1. Neodvisna preiskovalna sluzba

Drzave c¢lanice in institucije Skupnosti porabijo veliko sredstev za zas¢ito finan¢nih in
ekonomskih interesov Skupnosti kot tudi za boj proti mednarodnemu organiziranemu
kriminalu, prevaram in katerim koli drugim nezakonitim dejavnostim, ki $kodijo proracunu
Skupnosti. Napadi na evropsko politiko, ki jih izvrSujejo kriminalci in ponarejevalci, ne
Skodijo samo proracunu Unije, ampak tudi njeni verodostojnosti. Odgovornost Komisije je v
tesni zvezi z nalogo izvrSevanja proracuna (¢len 274 Pogodbe ES). To je potrdil ¢len 280

Pogodbe ES.

2. Boj proti mednarodnemu kriminalu in prevaram

Z namenom okrepitve boja proti prevaram, korupciji in kateri koli drugi nezakoniti
dejavnosti, ki vpliva na finan¢ne interese Evropske skupnosti, OLAF izvaja vsa pooblastila, ki
so bila dodeljena Komisiji s strani zakonodaje Skupnosti in sporazumov v veljavi s tretjimi
drzavami. Poleg zas¢ite finan¢nih interesov zajema odgovornost Urada vse dejavnosti
varovanja interesov Skupnosti pred nepravilnim obnaSanjem, ki lahko vodi do upravnih in
kazenskih postopkov. Za uskladitev ukrepov drzav ¢lanic v boju proti prevaram, ki $kodijo
interesom Skupnosti, jim OLAF zagotavlja podporo Komisije pri organizaciji tesnega in
rednega sodelovanja pristojnih nacionalnih oblasti. Urad kot sluzba Komisije pomaga tudi

nacrtovati in razvijati metode za preprecitev in metode za boj proti prevaram.

3. Neodvisnost OLAF

Notranje in zunanje preiskave OLAF izvaja in vodi generalni direktor, ki ga izvoli Komisija
za obdobje pet let (z moznostjo enkratnega podaljSanja), z upoStevanjem pozitivnega mnenja
nadzornega odbora in v sodelovanju z Evropskim parlamentom in Svetom. S ciljem
zagotovitve neodvisnosti OLAF pri njegovih preiskavah so zakonodajalci generalnemu
direktorju Urada prepovedali iskanje ali prejemanje navodil od vlad ali institucij (vklju¢no s
Komisijo). Ce generalni direktor OLAF smatra, da je Komisija izvrsila ukrep, ki spodbija
njegovo neodvisnost, ima moznost na Evropskem sodiScu vloziti tozbo proti Komisiji. Za
utrditev neodvisnosti je Urad izpostavljen rednemu nadzoru njegove preiskovalne funkcije s
strani nadzornega odbora, sestavljenega iz petih zunanjih neodvisnih oseb, dobro
usposobljenih za podro¢je pristojnosti Urada. Na lastno pobudo ali na zahtevo generalnega
direktorja nadzorni odbor poda generalnemu direktorju mnenje o dejavnostih Urada, vendar

brez oviranja izvajanja preiskav v teku.
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4. Posvetovanje in sodelovanje z drzavami ¢lanicami

Pristojno mesto za izmenjavo splos$nih vprasanj o zasciti finan¢nih interesov Skupnosti med
Komisijo in njenimi glavnimi partnerji na podrocju zascite financnih interesov Svetovalni je
odbor za usklajevanje preprecevanja goljufij-CoCoLAF je. Razpravo in razmisljanje o
potrebah drzav ¢lanic in posebni dodani vrednosti urada OLAF v tem okviru poglabljajo
delovne skupine. Odbor tesno sodeluje s sluzbami Komisije in z drZzavami ¢lanicami pri
izdajanju smernic nacionalnim oblastem in referencnih dokumentov o goljufijah in drugih
nepravilnostih. CoCoLAF je prav tako odgovoren za izboljSanje sodelovanja med drzavami
Clanicami in Komisijo (OLAF), ki je predvideno v ¢lenu 280 Pogodbe ES. Predvsem
omogoca Komisiji, da se posvetuje z drzavami ¢lanicami o vsebini letnega porocila Komisije
o zaSCiti finan¢nih interesov Skupnosti in boju proti goljufijam, ki ga pripravi na zacetku
vsakega leta za predhodnje leto, v sodelovanju z drzavami ¢lanicami v skladu s ¢lenom 280
Pogodbe ES. Predmet porocila je pregled dejavnosti in pobud Skupnosti ter nacionalnih sluzb,
izvedenih med letom, vklju¢no s prijavljanjem primerov in trendov goljufij ter drugih

nepravilnosti v Evropski uniji.

5. Partnerstvo z nacionalnimi preiskovalci

OLAF skupaj s preiskovalnimi sluzbami, policijo, pravnimi in upravnimi oblastmi in ostalimi
svojimi nacionalnimi partnerji po najboljSih moceh nasprotuje kriminalcem in
ponarejevalcem, ki niso cakali na odpiranje meja, da bi organizirali svoje nezakonite
dejavnosti na mednarodnem nivoju. OLAF je do neke mere motor "zakonitosti Evrope" proti
"mednarodni naravi kriminala", ki Skodi interesom Skupnosti. Da bi okrepili boj proti
goljufijam, OLAF izvaja zunanjo preiskovalno odgovornost, katero mu je dodelila Uredba o
pregledih in inSpekcijah na kraju samem, ki jih izvaja Komisija za zas€ito finan¢nih interesov
Skupnosti pred goljufijami in drugimi nepravilnostmi (Uredba &t. 2185/96). Ce obstajajo
pogodbe o sodelovanju, lahko OLAF uporabi tudi ta pooblastila v tretjih drzavah. Znotraj
okvirja preiskovalne funkcije Urad prav tako izvaja preglede in inSpekcije, odobrene v Uredbi
za za$Cito financnih interesov Evropskih skupnosti (Uredba §t. 2988/95) in v katerem koli
drugem sektorskem predpisu. V praksi se goljufije in druge nepravilnosti skoraj vedno
zaznajo s tesnim sodelovanjem OLAF in nacionalnih preiskovalnih sluzb. Na tem podroc¢ju
poglavitna dolZznost pripada drZzavam clanicam, ki same zbirajo tradicionalne vire (tj.
proracunski prihodki EU) v imenu Skupnosti in upravljajo s skoraj 80 % odhodkov prora¢una

Skupnosti. V sektorjih, kjer obstajajo Se posebej donosni viri nezakonitega dobicka, so
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delovne skupine specializirane za doloc¢ene izdelke, kot so cigarete, alkohol, olivno olje,
prikazale, da je lahko tesno sodelovanje drzav Clanic in ucinkovita uskladitev na nivoju
Skupnosti zelo uporabna pri odkrivanju tihotapljenja in goljufij. To velja tudi za napore na

nivoju Skupnosti in drzav pri vpeljavi preventivnih meril na teh podrocij.

6. Notranje preiskave

Izkus$nje kazejo, da nobena drzava ali institucija na svetu ni varna pred korupcijo ali kritvami
svojih uradnikov. Zaradi tega si je Evropska komisija Zelela preiskovalni instrument za boj in
samoza$¢ito pred tem pojavom, ki je zaradi popolne iskrenosti in zvestobe vecine uradnikov
Se vedno majhen problem. V ta namen lahko OLAF izvaja upravne preiskave znotraj institucij
in teles in organov Skupnosti v primeru goljufije, Skodljive za proratun EU. Prav tako je
odgovoren za zaznavo resnih dejstev, povezanih z ucinkovitostjo strokovnih dejavnosti.
Preiskave se izvajajo v skladu s pravili pogodb, Se posebej v skladu s protokolom o
privilegijih in imunitetah in kadrovskimi predpisi uradnikov Evropskih skupnosti. Izvajajo se
v popolnem skladu s ¢lovekovimi pravicami, temeljnimi svoboS¢inami, pravili zaupnosti in
zaS¢ito podatkov. Kolikor se spoStujejo predpisi, ima Urad na voljo celoten niz pooblastil
(npr. dostop do informacij in zgradb institucij Skupnosti z moznostjo pregleda racunov in
pridobitvijo izpisa katerega koli dokumenta). Poleg tega lahko Urad od katere koli osebe
zahteva informacije, za katere misli, da so uporabne pri preiskavah. V skladu z dogovori,
dolo€enimi v Uredbi §t. 2185/96, lahko izvaja nadzor gospodarskih subjektov na kraju samem
in si s tem pridobi dostop do zadevnih informacij o moznih nepravilnostih s strani teh

subjektov.

7. Preiskovalci OLAF

Za izvrsitev teh dolocenih nalog ima vecina osebja (trenutno je zaposlenih okoli 4000
agentov) OLAF dobre poklicne izkusnje, pridobljene v nacionalnih preiskavah, policiji in
pravnih sluzbah na podrocju preiskav kompleksnih primerov goljufij, analize in ocenitve
informacij ali pri dejavnostih podpore ali razvoja politik na podrocju boja proti goljufijam.
Znacilnost skupine preiskovalcev OLAF je njena multidisciplinarna narava, ki omogoca
celoten in medsektorski pristop (pri policiji, sodi§¢ih, financah, carini, podro¢ju kmetijstva
itd). Dejstvo, da vecina preiskovalcev izhaja iz nacionalnih preiskovalnih sluzb, je na vec
nacinov pozitivno — ne samo glede strokovnosti, ampak tudi pri ohranjanju tesnih stikov z
nacionalnimi preiskovalci. To sodelovanje je bistveno v boju proti ponarejevalcem in

kriminalcem, ki $kodijo interesom Skupnosti.
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8. OLAF in evropski drzavljani

OLAF ni niti "tajna sluzba" niti policija. Je zakonito orodje upravne preiskave, s katerim je
Komisija oskrbela Evropsko unijo za zagotovitev boljSe zaSCite interesov Skupnosti in
delovanja v skladu z zakonom pri napadih s strani organiziranega kriminala in
ponarejevalcev. V duhu sluzbe za zasCito interesov evropskih drzavljanov in suverenosti
zakona sledi OLAF politiki tesnega sodelovanja z vsemi pristojnimi oblastmi in prebivalci.
Edine omejitve pregledne politike so osnovane z veljavnimi uredbami, zakoni s pravno
tajnostjo in s spoStovanjem pravic posameznika. Znotraj tega okvirja OLAF spodbuja
sodelovanje institucij in vseh evropskih uradnikov, ki so dolzni posredovati kakrSne koli
informacije o moznih goljufijah, korupciji ali katerih koli drugih nezakonitih dejavnostih, za
katere vedo. Urad prav tako poziva vse evropske drzavljane in ostale osebe, ki imajo
informacije o primerih goljufij, ki Skodijo prorac¢unu Skupnosti, da o tem obvestijo OLAF.
Brezplac¢ni telefon je na voljo za brezplani kontakt iz vseh drzav ¢lanic za podajanje

informacij, ki so v interesu Urada.

5.2 ANALIZA NEPRAVILNOSTI VECJIH OD 10.000 EUR ZA PROGRAMSKO
OBDOBJE 2004 — 2006

Zaradi za$c¢ite finanCnih interesov Skupnosti so institucije Skupnosti leta 1999 ustanovile
OLAF, katerega podro¢je delovanja je odkrivanje in nadziranje goljufij na carinskem
podrocju, nezakonite prilastitve subvencij in utaja davkov, boj proti korupciji in kateri koli
drugi nezakoniti dejavnosti, ki Skodi finan¢nim interesom Skupnosti tako v okviru institucij

Skupnosti kot tudi v sodelovanju z drzavami ¢lanicami in drugimi drzavami ter institucijami.

5.2.1 Predmet in problem raziskovanja

Nepravilnost je kakr$na koli krsitev dolo¢be zakonodaje Skupnosti, ki je posledica delovanja
ali opustitve s strani gospodarskega subjekta, ki zaradi neupravicene postavke odhodkov
skoduje ali bi $kodovalo splosnemu prora¢unu Evropske unije. (Clen 2/7 Uredbe Sveta t.
1083/06). Drzave &lanice so v skladu s Clenom 280 Pogodbe dolzne s sprejemanjem ustreznih

ukrepov zascititi financne interese Skupnosti.
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Drzave ¢lanice so v skladu z ustreznimi uredbami dolzne posiljati OLAF porocila o

nepravilnostih, ki omogocajo spremljanje obravnave nepravilnosti od njihovega odkritja, do

vradila sredstev v proracun in na podlagi analize nepravilnosti stalno izboljSevanje sistemov

upravljanja in nadzora (Ministrstvo za finance 2007).

Vlada Republike Slovenije je s sklepom §t. 245-24/2002 dne 04. 07. 2002 dolocila Urad RS

za nadzor proracuna za nacionalno koordinacijsko telo za sodelovanje z OLAF in s sklepom

St. 245-24/2002-3 dne 18. 03. 2004 medresorsko delovno skupino AFCOS, katere clani so

predstavniki (Ministrstvo za finance 2007):

Vrhovnega drzavnega tozilstva,

Ministrstva za pravosodje,

Ministrstva za notranje zadeve (Uprave kriminalisti¢ne policije),

Ministrstva za finance (Urada Republike Slovenije za preprecevanje pranja denarja,
Davcne uprave RS, Carinske Uprave RS, Urada RS za nadzor proracuna) in

Komisije RS za preprecevanje korupcije.

z nalogami

vodenja priprave nacionalne strategije boja proti goljufijam v zvezi z zas¢ito finan¢nih
interesov ES in koordinacija njenega izvajanja;

odkrivanja morebitnih slabosti v sistemu upravljanja in nadzora evropskih sredstev,
dajanje pobud za potrebne zakonske ali organizacijske prilagoditve z namenom
ucinkovite zaSCite finan¢nih interesov ES, vklju¢no s predlogi za povezovanje z
drugimi organi ali institucijami, vklju¢enimi v zas¢ito finan¢nih interesov ES, in
vzpostavljanjem skupnih struktur in mehanizmov;

seznanjanja organov in organizacij, ki so odgovorne za upravljanje s sredstvi ES tako
na strani prihodkov kot izdatkov, o obveznostih in postopkih, ki jih morajo upostevati
v zvezi z zaS¢ito finanénih interesov ES;

koordinacije ugotavljanja potreb organov in organizacij, ki so vkljuCene v zaScito
finan¢nih interesov ES, po izobraZevanju,

sodelovanja z OLAF pri izvajanju posebnih izobrazevalnih programov, vklju¢no z
zaCasnim izobraZevanjem v ostalih drzavah ¢lanicah;

zagotavljanjem organizacijske podpore izobrazevanju;

zagotavljanjem podpore in svetovanje organom in institucijam vklju€enim v zascito

finan¢nih interesov ES.
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Organi, ki sestavljajo medresorsko delovno skupino, v okviru svojih pristojnosti zagotavljajo

Uradu RS za nadzor prorauna pri zas¢iti finan¢nih interesov ES vso podporo.

Pravne podlage in zahteve:

. Uredba Sveta (ES) st. 1083/06 o splosnih dolo¢bah o Evropskem skladu za regionalni
razvoj, Evropskem socialnem skladu in Kohezijskem skladu in razveljavitvi Uredbe (ES) st.
1260/1999 predpisuje obveznost drzav c¢lanic glede sistemov upravljanja in nadzora,
potrjevanja izdatkov in prepreCevanja, ugotavljanja in popravljanja nepravilnosti ali krSitev
prava skupnosti, da se zagotovi ucinkovito in pravilno izvajanje operativnih programov in v
¢lenu 58 (h) izrecno doloCa, da mora sistem upravljanja in nadzora vsebovati postopke
poroCanja in spremljanja nepravilnosti ter postopke vracanja neupraviceno izplacanih
zneskov. Podrobneje dolo¢a porocanje in spremljanje nepravilnosti Uredba Komisije (ES) st.
1828/06.

. Z Uredbo Komisije (ES) st. 498/2007 o dolocitvi podrobnih pravil za izvajanje Uredbe
Sveta (ES) st. 1198/2006 o Evropskem skladu za ribistvo so dolocena tudi podrobna pravila
glede izvajanja Uredbe §t. 1198/2006 glede nepravilnosti. Uredba Sveta (ES) $t. 1198/06
predpisuje obveznost drzav ¢lanic glede sistemov upravljanja in nadzora, potrjevanja izdatkov
in prepre¢evanja, ugotavljanja in popravljanja nepravilnosti ali krSitev prava skupnosti, da se
zagotovi ucinkovito in pravilno izvajanje operativnih programov in v ¢lenu 57 (h) izrecno
doloca, da mora sistem upravljanja in nadzora vsebovati postopke porocanja in spremljanja
neregularnosti ter postopke vracanja neupravieno izplaanih zneskov. Podrobneje doloca

porocanje in spremljanje nepravilnosti Uredba Komisije (ES) §t. 498/2007.

Prvo porocanje o nepravilnosti: V skladu s ¢lenom 28 Uredbe Komisije (ES) §t. 1828/2006
(za evropski sklad za ribiStvo v tem primeru velja ¢len 55 Uredbe Komisije (ES) st.
498/2007), morajo drzave Clanice v dveh mesecih po koncu vsakega Cetrtletja obvestiti
Komisijo o kakr$nih koli nepravilnostih, ki so predmet prve upravne ali sodne ugotovitve. V
tem porocilu drzave Clanice predlozijo naslednje podrobnosti (Ministrstvo za finance 2007):

e sklad, cilj, operativni program, prednostno os in zadevno operacijo ter Stevilko CCI

(enotna identifikacijska koda);
e krSeno dolocbo;
e datum in vir prvega podatka, na podlagi katerega je bil ugotovljen sum o storitvi

nepravilnosti;
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postopke, ki so bili uporabljeni pri storitvi nepravilnosti;

ali postopek pomeni sum goljufije (kadar je primerno);

nacin odkritja nepravilnosti;

vpletene drzave Clanice in tretje drzave (kadar je primerno);

obdobje ali datum, ko je bila storjena nepravilnost;

nacionalne organe ali organe, ki so sestavili uradno porocilo o nepravilnosti in organe,
pristojne za nadaljnje upravno ali sodno spremljanje;

datum prve upravne ali sodne ugotovitve o nepravilnosti;

identiteto vpletenih fizi¢nih in pravnih oseb ali drugih udelezenih subjektov, razen
kadar taks$ne informacije zaradi narave zadevne nepravilnosti niso uporabne v boju
proti nepravilnostim;

celotni znesek proratuna in javnega prispevka, odobrenega za operacijo ter
razporeditev njenega sofinanciranja med prispevek Skupnosti in nacionalni prispevek;
znesek javnega prispevka, na katerega vpliva nepravilnost, in ustrezen ogrozen
prispevek Skupnosti;

kadar javni prispevek ni pla¢an osebam ali drugim subjektom iz tocke (k) pa zneske,
ki bi bili neupraviceno placani, ¢e nepravilnost ne bi bila ugotovljena;

odlozitev placila in, kadar je primerno, moznosti izterjave;

naravo nepravilnega izdatka.

O nepravilnosti ni potrebno porocati v naslednjih primerih:

kadar je edini pomembni vidik nepravilnosti delna ali celotna neizvedba operacije,
vklju¢ene v sofinanciran operativni program, zaradi ste¢aja upravicenca;

kadar jih je upravi¢enec sporoc€il organu za upravljanje ali organu za potrjevanje
prostovoljno, preden jih le-ta odkrijeta, pred placilom javnega prispevka ali po njem,;
kadar jih odkrije in popravi organ za upravljanje ali organ za potrjevanje pred placilom
javnega prispevka upravicencu in pred vkljucitvijo zadevnega izdatka v izkaz o

izdatkih, predlozen Komisiji.

Vseeno je treba porocati o nepravilnostih pred steCajem in primerih suma goljufije. Kadar

nekatere informacije o postopkih, ki so bili uporabljeni pri storitvi nepravilnosti in nac¢inu

odkritja nepravilnosti, niso dostopne, drzave ¢lanice Komisiji, kolikor je mogoce, predlozijo

manjkajoCe informacije ob predlozitvi naslednjih Cetrtletnih porocil o nepravilnostih. Kadar ni
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nepravilnosti, drzava ¢lanica o tem obvesti Komisijo v skladu z zahtevami in postopki

poroc¢anja o nepravilnostih v teh usmeritvah (Ministrstvo za finance 2007).

Kadar so nepravilnosti povezane z zneski, manjSimi od €10 000 (nepravilnosti pod pragom
porocanja) v breme splosnega prora¢una Evropskih skupnosti, drzave ¢lanice Komisiji o teh
ne porocajo, razen v primeru izrecne zahteve Komisije. Vseeno pa morajo drzave c¢lanice v
skladu s ¢lenom 36 Uredbe Komisije (ES) 1828/06 (za evropski sklad za ribiStvo v tem
primeru velja ¢len 60(f) Osnovne uredbe in ¢len 63 Uredbe Komisije (ES) §t. 498/07)
vzdrzevati evidence o izterljivih zneskih pod tem pragom in o zneskih, izterjanih ali
umaknjenih po preklicu prispevka za operacijo, ter vrnejo izterjane zneske v splo$ni proracun

Evropskih skupnosti (Ministrstvo za finance 2007).

Ce je v skladu z nacionalnimi dolodbami nujna zaupnost preiskav, je za posredovanje
informacij treba dobiti dovoljenje pristojnega sodis¢a. Komisija lahko za izvajanje analiz
tveganja uporabi kakrSne koli splosne ali operativne informacije, ki jih sporoc¢ijo drzave
¢lanice v skladu s to uredbo, ter lahko na podlagi dobljenih informacij pripravi porocila in
razvije sisteme za zgodnje opozarjanje, ki so namenjeni ucinkovitejSemu ugotavljanju

tveganja (Ministrstvo za finance 2007).

Drzave ¢lanice in Komisija sprejmejo vse potrebne ukrepe, s katerimi preprecijo kakr$no koli
nedovoljeno razkritje informacij v zvezi z nepravilnostmi in njihovo drugo uporabo kot v
skladu s to uredbo. Dostop do teh informacij imata Evropsko ra¢unsko sodis¢e in OLAF ter
osebe v drzavah clanicah ali ustanovah Skupnosti, ki morajo zaradi svojih poklicnih dolznosti
imeti dostop do njih, razen kadar se drzava Clanica, ki predlozi tak$ne informacije, izrecno

strinja, da se posljejo tudi drugim osebam (Ministrstvo za finance 2007).

Informacije o nepravilnostih se posiljajo v elektronski obliki, z uporabo predpisanega obrazca,
ter preko varne povezave (IMS), razen ¢e se EK in drzava ¢lanica ne dogovorita drugace. Vsa
poroc€ila o nepravilnostih pred posredovanjem UNP pregleda organ upravljanja (vnasajo in
pregledujejo osebe, ki so jim dodeljene funkcije Ustvarjalec in Opazovalec) in pred

posredovanjem EK v skladu s svojimi pristojnostmi in odgovornostmi UNP.

Drugo poroéanje o nepravilnostih, ki so bile vklju¢ene v prej$nja poroéila: Clen 30 Uredbe

Komisije §t. 1828/06 doloc¢a, da morajo drzave ¢lanice v dveh mesecih po koncu vsakega
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Cetrtletja obvestijo Komisijo o postopkih, ki so jih zacele v zvezi z vsemi nepravilnostmi, o
katerih so Ze obvestile Komisijo in pomembnih spremembah zaradi takSnih postopkov, pri
cemer se sklicujejo na prejSnja porocila, predlozena v skladu s ¢lenom 28. Ta porocila
vkljucujejo vsaj naslednje informacije (Ministrstvo za finance 2007):
e zneske, ki so izterjani ali za katere se pricakuje, da bodo izterjani;
e kakrs$ne koli zacasne ukrepe, ki so jih sprejele drzave ¢lanice za zagotovitev izterjave
neupraviceno placanih zneskov;
e vse sodne in upravne postopke za izterjavo neupraviceno placanih zneskov in
dolocitev sankcij;
e razloge za opustitev postopkov izterjave;

e vse opustitve kazenskega pregona.

Drzave c¢lanice morajo obvestiti Komisijo o upravnih ali sodnih odlocitvah ali glavnih tockah
teh odlocitev v zvezi s koncem tak$nih postopkov in zlasti navedejo, ali ugotovitve kazejo na
sum goljufije ali ne. V primeru iz tocke (d) morajo drzave Clanice pred sprejetjem odlocitve
¢im bolj natan¢no obvestiti Komisijo. Kadar drZzava ¢lanica meni, da zneska ni mozno izterjati
ali da zanj ni mozno pricakovati, da bo izterjan, obvesti Komisijo v posebnem porocilu o
neizterjanem znesku in dejstvih, ki so pomembna za odlocitev o porazdelitvi izgube v skladu s
¢lenom 70(2) Uredbe Komisije (ES) s§t. 1083/2006. Te informacije morajo biti dovolj
natan¢ne, da lahko Komisija ¢im prej sprejme tak$no odlocitev po posvetovanju z organi
zadevnih drzav ¢lanic. Vklju€ujejo vsaj (Ministrstvo za finance 2007):

e izvod odlocbe o dodelitvi;

e datum zadnjega placila upravicencu;

e izvod naloga za izterjavo;

e v primeru steCaja, o katerem je treba obvestiti Komisijo v skladu s ¢lenom 28, izvod

dokumenta, ki potrjuje insolventnost upravicenca,
e kratek opis ukrepov, ki jih je sprejela drzava Clanica za izterjavo zadevnega zneska, in

njihovih datumov.
Komisija lahko izrecno zahteva, da drzava clanica nadaljuje postopek izterjave. V tem

primeru se lahko Komisija v skladu s ¢lenom 32 Uredbe Komisije (ES) st. 1828/06 zaveze,

da bo povrnila drzavi ¢lanici vse sodne stroske in stroske, neposredno povezane s postopkom,
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ali del takSnih stroskov na podlagi predlozitve dokazil, Ceprav je postopek neuspesen

(Ministrstvo za finance 2007).

V skladu s ¢lenom 29 Uredbe Komisije (ES) st. 1828/06 morajo drzave Clanice obvestiti
Komisijo in po potrebi druge zadevne drzave ¢lanice o vseh nepravilnostih, ki jih odkrijejo ali
domnevno obstajajo, kadar

e obstaja nevarnost zelo hitrih posledic zunaj ozemlja te drzave ¢lanice;

e nepravilnosti kazejo, da je bila uporabljena nova oblika goljufije.

Porocanje o nepravilnostih pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v Sloveniji

poteka tako, kot prikazuje spodnja shema (Ministrstvo za finance 2007).

Shema 5.1: Diagram porocanja o nepravilnostih

1. raven porocanja 2. raven porocanja 3. raven porocanja

PT

PT

PT UNP —] EK

PT

1. raven porocanja — PT (posredniska telesa) — posilja kopijo poroc¢ila MF zaradi
zagotavljanja pravocasnosti obvescanja!

Vir: Ministrstvo za finance 2007

5.2.2 Cilj raziskovanja

Analizirati nameravam vse nepravilnosti, ki so bile ugotovljene s strani posameznih nadzornih

institucij in prijavljene Evropski komisiji v okviru strukturnih skladov, brez Programa pobude
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skupnosti INTERREG III in kohezijskega sklada, saj zakljuevanje teh programov poteka
loceno od zaklju¢evanja Enotnega programskega dokumenta. Tako bom predstavila rezultat
analize ugotovljenih nepravilnostih nad 10.000 eur za podrocje strukturnih skladov za

finan¢no obdobje 2004 - 2006.

Trenutno je v Sloveniji dogajanje na podro¢ju kohezijske politike zelo intenzivno, prekrivata
se namre¢ dve programski obdobji — zakljucuje se programsko obdobje 2004-2006, ki je bilo
zaradi finan¢ne in gospodarske krize podaljSano do konca junija 2009, pospeseno pa se
izvajajo tudi operativni programi programskega obdobja 2007-2013. Obdobje 2004-2006 je za
Slovenijo prvo obdobje izvajanja kohezijske politike. Pri porabi sredstev kohezijske politike v
programskem obdobju 2004-2006 je Slovenija med uspesnejSimi drZzavami ¢lanicami. Celoten
obseg razpolozljivih sredstev Enotnega programskega dokumenta v finanénem obdobju 2004
- 2006 (EU del) je znasal 237.509.597 EUR (Cohesion Policy 2007-2013 - Slovenia 2006, 2).
Ugotoviti nameravam, koliko je bilo od navedenega zneska ugotovljenih nepravilnosti in
posledi¢no sporoc¢enih na OLAF. Dokazati nameravam tudi, da je potek porocanja in
posledi¢no odpravljanja nepravilnosti v Sloveniji mogoce Se izboljSati. Po temeljiti analizi
nameravam podati tudi nekaj svojih predlogov in reSitev te problematike. To se bo nanasalo le
na novo finan¢no obdobje, saj je staro ze v zakljucni fazi in uvajanje sprememb v tej fazi ne bi

bilo smiselno.

V tem delu nameravam dokazati predvsem drugo in tretjo hipotezo, ki sem ju navedla v
zacetnem delu, in sicer:
e Hipoteza 2: Ugotovljenih nepravilnosti, o katerih bi bilo potrebno porocati Evropski
komisiji, je manj kot 2 % celotnega obsega razpolozljivih sredstev Enotnega
programskega dokumenta.

e Hipoteza 3: Prijavljene nepravilnosti bi morali pristojni organi hitreje odpraviti.

Prva hipoteza je bolj sploSna in zajema celotno magistrsko nalogo. Vse tri hipoteze

nameravam ponovno jasno komentirati v zakljucku tega dela.
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5.3 GRAFICNA PONAZORITEV IN INTERPRETACIJA REZULTATOV

Zbrala, pregledala in analizirala sem vsako posamezno nepravilnost v okviru ESRR in ESS
sredstev za financno perspektivo 2004-2006, prijavljeno na OLAF. Vsaka analizirana
nepravilnost je presegla prag 10.000 EUR. V nadaljevanju navajam, grafi¢no ponazarjam in
komentiram po svojem mnenju najbolj pomembne podatke te analize. V svojo raziskavo sem

vkljucila vse podatke, ki so mi bili na razpolago do 30. aprila 2010.

Slika 5.1: Prijavljene nepravilnosti po posameznem skladu

H ESRR
W ESS

Vir: lastna analiza na osnovi kvartalnih poro¢il o nepravilnostih od 1. Cetrtletja 2004 do 1.

cCetrtletja 2010 za programsko obdobje 2004-2006

Slika 5.1 prikazuje, da je bilo na ESRR do vklju¢no s 1. Cetrtletjem 2010 prijavljenih 15
posameznih ugotovljenih nepravilnosti, na ESS pa ve¢ kot polovica manj, torej 7. Razlog
vidim predvsem v tem, da je ESS vsebinsko zelo drugacen sklad od ESS. Gre za bolj mehke
vsebine. Sofinanciranje velikokrat predstavlja le nekaj sto ali tiso¢ evrov, ko gre ta razli¢ne
pomoci na primer brezposelnim osebam. Po drugi strani, pa ESRR financira vecje investicije

v gradnje, informacijsko in drugo opremo.
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Slika 5.2: Vrednost prijavljenih nepravilnosti v okviru ESRR

Vir: lastna analiza na osnovi kvartalnih poro¢il o nepravilnostih od 1. Cetrtletja 2004 do 1.

Cetrtletja 2010 za programsko obdobje 2004-2006

Slika 5.2 nam govori o tem, da je bilo do vklju¢no 1. Cetrtletja 2010 prijavljenih 6,23 %

vrednosti sredstev v okviru ESRR kot nepravilnih.

Slika 5.3: Vrednost prijavljenih nepravilnosti v okviru ESS

W Nepravilnostiv okviru ESS

W Razpolozljiva ESS sredstva

Vir: lastna analiza na osnovi kvartalnih poro€il o nepravilnostih od 1. Cetrtletja 2004 do 1.

cetrtletja 2010 za programsko obdobje 2004-2006

Slika 5.3 nam govori o tem, da je bilo do vkljuéno 1. Cetrtletja 2010 prijavljenih 0,20 %

vrednosti sredstev v okviru ESS kot nepravilnih.
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Slika 5.4: Stanje prijavljenih nepravilnosti v okviru ESRR in ESS sredstev

W zaklju¢enanepravilnost

B odprta nepravilnost

Vir: lastna analiza na osnovi kvartalnih porocil o nepravilnostih od 1. Cetrtletja 2004 do 1.

Cetrtletja 2010 za programsko obdobje 2004-2006

Iz slike 5.4 lahko ugotovimo, da je potrebno ve¢ kot polovico vseh prijavljenih nepravilnosti
tudi formalno zakljuciti. Organ upravljanja je prijavil v okviru ESS in ESRR 22 nepravilnosti,
od tega je 14 Se odprtih, tudi ¢e so nepravilnosti ze popravljene. To pomeni, da nadaljnje
spremljanje nepravilnosti ni zadovoljivo, Se posebej, ¢e vemo, da bo potrebno do septembra
2010 zakljuciti programsko obdobje 2004-2006. Omenim naj tudi, da je nekaj projektov v

okviru teh nepravilnosti Ze izklju€enih iz sofinanciranja.

Slika 5.5: KrSenje dolocb skupnosti in dolo¢b drzave ¢lanice

O krSena dolocba
skupnosti

M kr§ena dolo¢ba drzave
¢lanice

Vir: lastna analiza na osnovi kvartalnih poro¢il o nepravilnostih od 1. Cetrtletja 2004 do 1.

Cetrtletja 2010 za programsko obdobje 2004-2006
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Slika 5.5 navaja razmerje med krSenimi dolocbami evropske skupnosti in dolo¢bami
Republike Slovenije. Ve¢ je bilo krsitev doloc¢b slovenske zakonodaje. Poudariti pa je
potrebno, da je lahko posamezna nepravilnost krsila obe dolocbi, tako je skupno v okviru 22
prijavljenih nepravilnosti dvanajstkrat prislo do krSenja dolo¢b Skupnosti in sedemnajstkrat
do krSenja nacionalnih dolo¢b. Vecina krSitev nacionalnih dolo¢b se je nanaSalo na krSenje

¢lenov Zakona o javnih naro€ilih (ZIN-1 in ZJN-2).

Slika 5.6: Vrsta nepravilnosti v okviru ESRR sredstev

Vir: lastna analiza na osnovi kvartalnih poro€il o nepravilnostih od 1. Cetrtletja 2004 do 1.

cetrtletja 2010 za programsko obdobje 2004-2006
Slika 5.6 nam pove, da je bilo najvec krsitev v okviru krSenja pravil v zvezi z javnimi narocili.

Prav tako se veckrat tudi niso spostovali pogodbeni in drugi predpisi. Posledi¢no je potrebno

pospeseno zaceti z izobrazevanjem zaposlenih s pravili javnega narocanja.
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Slika 5.7: Vrsta nepravilnosti v okviru ESS sredstev

Vir: lastna analiza na osnovi kvartalnih poro¢il o nepravilnostih od 1. Cetrtletja 2004 do 1.

cetrtletja 2010 za programsko obdobje 2004-2006

Slika 5.7 nam pove, da je bilo najve¢ ugotovljenih neupravicenih izdatkov do sofinanciranja.
Ugotavljam tudi, da se vrsta nepravilnosti lo¢i po posameznem skladu, saj je na ESRR najve¢
krsitev pravil javnega naroCanja, na ESS pa neupravicenih izdatkov. Vedeti pa moramo tudi
to, da gre v primeru ESS za ve¢ drobnih projektov, ki so nizje vrednosti, v primerjavi z na

primer investicijskimi projekti ESRR.

Slika 5.8: Vrednost nepravilnosti ESRR in ESS sredstev glede na razpolozljiva sredstva EPD

W Nepravilnostiv okviru
ESRR in ESS

M Razpolozljiva EPD sredstva

Vir: lastna analiza na osnovi kvartalnih poro€il o nepravilnostih od 1. Cetrtletja 2004 do 1.

cetrtletja 2010 za programsko obdobje 2004-2006

Slika 5.8 prikazuje vrednost ugotovljenih in sporo¢enih nepravilnosti na OLAF za ESRR in

ESS sredstva glede na razpoloZljiva sredstva EPD — Enotnega programskega dokumenta, torej
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vsa sredstva, ki jih lahko Slovenija pocrpa v programskem obdobju 2004-2006. Gre za 3,6 %
omenjenih sredstev. Glede na druge drzave Clanice, je odstotek sicer relativno nizek, a v
skladu z mojo hipotezo Stevilka 2, je vrednost teh nepravilnosti vecja za 1,6 %. Predvidevam
tudi, da se bo ta odstotek skozi pet letno obdobje, ki je predpisano za spremljanje teh

nepravilnosti, Se nekoliko visji.

V okviru sklada za podroc¢je kmetijstva, gozdarstva in ribistva, kjer je bilo skupaj na voljo
25,4 mio EUR ali 10,7% vseh razpolozljivih sredstev ni bilo do vklju¢no 1. Cetrtletja 2010

prijavljenih in ugotovljenih nepravilnosti, o katerih bi bilo potrebno porocati na OLAF.

Poudarim naj, da se bodo rezultati §e nekoliko spreminjali tekom let, saj se lahko v skladu s
30(4) ¢l. Uredbe Sveta (ES) 1260/1999 pet let po zakljucku projekta/programa izvaja revizija
zakljucenega projekta, zato je potrebno za navedeno obdobje zagotoviti tudi nacin in postopke
spremljanja aktivnosti. Posamezni projekt/program je namrec lahko predmet pregleda vseh
revizij razli¢nih pristojnih institucij Se 5 let po potrditvi Zaklju¢nega porocila o izvajanju
Enotnega programskega dokumenta za strukturne sklade za obdobje 2004 - 2006 (za
kohezijski sklad: po zakljucku projekta oz. oddaji koncnega porocila, za Pobudo skupnosti
INTERREG III: po zakljucku programa) s strani Evropske Komisije, kar predstavlja

zakljucek programa.

Obravnava nepravilnosti je vedno ista, ne glede na to ali je nepravilnost ugotovljena pred ali
po zaklju¢ku programa. V skladu z Uredbo Komisije §t 1681/1994 je potrebno o primeru
obvestiti OLAF kot nepravilnost, ¢e je poskodba povzrocila strosek nad pragom, in jo
obravnavati in spremljati. Odkar je v veljavi Uredba (ES) §t 2035/2005 o spremembi Uredbe
(ES) st 1681/1994 (1.1.2006) ni potrebe po porocanju o primerih ste¢aja koncnega
upravicenca in/ali kon¢énega prejemnika, razen porocanja o nepravilnostih pred stecajem in

primerih, kjer obstaja sum goljufije.

Ce izguba, kraja ali poskodba predstavlja nepravilnost, je potrebno o primeru ustrezno
porocCati in ga obravnavati v skladu z Uredbo (ES) st 1681/94. Ustrezna obravnava
nepravilnosti pomeni spremljanje sodnih in administrativnih postopkov vkljucno z izterjavo
neupraviceno placanih zneskov s strani upravicenca. Izterjani prispevek Skupnosti je potrebno

povrniti v prora¢un Skupnosti neodvisno od praga porocanja.
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Tezavo vidim predvsem v trenutnem gospodarskem stanju v Evropi in po svetu. V ¢asu
recesije se lahko veliko podjetji znajde v finan¢nih teZavah ali celo steaju. Ce so ta podjetja
pridobila evropska sredstva za del svojih projektov, morajo v primeru stecaja ta sredstva
vrniti. Dolo¢ena podjetja trenutno Se niso v finan¢nih tezavah, je pa velika verjetnost, da se

jim to zgodi Se v okviru petih let, po zakljucku projekta.
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6 ZAKLJUCEK

Eden od ciljev naloge je bil primerjati oba Zakona o Racunskem sodiscu, ki sta bila sprejeta s
strani Drzavnega zbora v Casu obstoja Republike Slovenije in opis drugih pravnih podlag
(npr. Poslovnik Racunskega sodisc¢a), ki omogocajo delovanje Racunskega sodisca. Na
podlagi vsega zgoraj navedenega sem dokazala dejstvo, da je Zakon o Racunskem sodis¢u iz
leta 2001 bolj izpopolnjen in prilagojen nemotenemu delu Racunskega sodisca v primerjavi z
zakonom, ki je veljal pred njim ter da presoja ustavnosti nekaterih ¢lenov Zakona o

Racunskem sodis¢u ni prispevala h spremembi le-tega.

Pri analiziranju spostovanja ugotovitev in priporocil Racunskega sodis¢a Republike Slovenije
v primerjavi z racunskimi sodis¢i nekaterih drugih drzav ¢lanic Evropske unije, sem prisla do
zakljucka, da bi bila raziskava bolj kredibilna, ¢e bi na voljo imeli ve¢ Casa za prouclitev vse
literature, teorij in metodologije. Bolj bi se morala osredotociti tudi na raziskave, ki so bile na

tem podrocju ze izvedene.

Menim, da sem delno le dokazala svojo tezo, ko sem Ze v uvodu navedla, da imajo mediji
zelo velik vpliv na spoStovanje ugotovitev in priporocil racunskega sodis¢a. Sem pa mnenja,
da bi bila dodana vrednost moje raziskave Se boljsa, ¢e bi imela v podatkovni bazi
International Social Survey Programme tudi podatke o Italiji in Romuniji, ki bi verjetno bolj

podkrepila moj problem in celoten rezultat raziskave.

Menim tudi, da sem na delu vsebine o izvajanju evropske kohezijske politike preverila, ali je
sistem izvajanja nadzora na najucinkovitejSi nacin integriran v ze obstojeCi sistem nadzora
nad porabo sredstev drZzavnega proracuna in evropskih sredstev. Racunsko sodis¢e RS za
kontrole po 13. ¢lenu ze ugotavlja, da ni tako in da je upravno breme na tem podrocju
povecano. Zato je v svojem porocilu Kako preverjamo izplacila za evropski denar (2009, 45)
podalo priporocilo, naj organ upravljanja s spremembo Uredbe o izvajanju v RS in navodil
zagotovi, da bo sistem preverjanja izplacil evropskih sredstev upoSteval Ze vzpostavljene
postopke preverjanj v ureditvi za sredstva drzavnega proratuna in le-te dopolnil z
manjkajo¢imi postopki preverjanj, kot jih zahtevata Uredba 1083/2006/ES in Uredba
1828/2006/ES; pri tem naj temelji na elementih u¢inkovitih notranjih kontrol. To je organ

upravljanja upoSteval v okviru optimizacije sistema v letu 2010.
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V nova navodila o upravljalnih preverjanjih je vkljuéeno tudi poglavje o porofanju o
nepravilnostih, ki je po eni strani nekoliko poenostavljeno, a Se vedno v skladu z evropskimi
predpisi, po drugi strani pa organ upravljanja nekoliko sili neposredne proracunske
uporabnike, ki so vkljuceni v izvajanje kohezijske politike, da Ze sami na horizontalni ravni
spremljajo nepravilnosti. To izvajajo na podlagi evidenc in kvartalnih poro¢il, ki jih morajo
posredovati organu upravljanja. Podobna praksa se je uvedla tudi s spremljanjem revizijskih

porocil.

Glavno vprasanje na katerega daje naloga pozitiven odgovor je, da nadzor nad porabo
sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji deluje. Vrednost ugotovljenih in
sporoc¢enih nepravilnosti na OLAF za ESRR in ESS sredstva glede na razpoloZljiva sredstva
EPD — Enotnega programskega dokumenta, torej vsa sredstva, ki jih lahko Slovenija pocrpa v
programskem obdobju 2004-2006. Gre za 3,6 % omenjenih sredstev. Glede na druge drzave
Clanice, je odstotek sicer relativno nizek, a v skladu z mojo hipotezo Stevilka 2, je vrednost teh
nepravilnosti ve¢ja za 1,6 %. Predvidevam tudi, da se bo ta odstotek skozi pet letno obdobje,

ey

analiza temelji na stanju poro€anja za 1. Cetrtletje 2010.

Prva tezava, ki sem jo ugotovila, je ta, da se vrsta nepravilnosti lo¢i po posameznem skladu,
saj je na ESRR najve¢ krSitev pravil javnega naro€anja, na ESS pa neupravicenih izdatkov.
Vedeti pa moramo tudi to, da gre v primeru ESS za vec¢ drobnih projektov, ki so nizje
vrednosti, v primerjavi z na primer investicijskimi projekti ESRR. To pomeni, da je nujno
potrebno vlagati v izobrazevanje vseh, vkljuCenih v izvajanje evropske kohezijske politike,
predvsem v podrocje javnih naro€il. Po mojem mneju se bo stanje na tem podrocju izboljsalo

le, ¢e bodo imeli vkljuceni dovolj znanja in izkusenj.

Druga tezava, ki sem jo ugotovila je, da so te ugotovljene nepravilnosti predolgo ¢asa odprte,
oziroma, da se jih ne popravi oziroma sanira dovolj hitro. Moj predlog bi bil, da organ
upravljanja v svoja navodila o porocanju o nepravilnostih vklju¢i neko casovno zavezo, da je
potrebno te sporocene nepravilnosti spremljati in jih azurirati. To je sicer predvideno v
pravnih podlagah Urada za nadzor proracuna in Evropske komisije, a ni postavljenega
casovnega okvirja. Nepravilnost se mora zakljuciti ¢im prej, ne pa Sele ob zakljuevanju

posameznega programskega obdobja.
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8 PRILOGE

A. Dihotomizacija spremenljivk in njihova grafi¢na ponazoritev:

1. Stopnja korupcije
CPI dih
PL-Poland 3,7 0
BG-Bulgaria 4 0
LV-Latvia 4,7 0
SK-Slovak Republic 4,7 0
CZ-Czech Republic 4,8 0
HU-Hungary 5,2 0
Sl-Slovenia 6,4 0
PT-Portugal 6,6 0
ES-Spain 6,8 0
FR-France 7,4 1
IE-Ireland 7,4 1
DE-Nemcija 8 1
AT-Austria 8,6 1
GB-Great Britain 8,6 1
NL-Netherlands 8,7 1
SE-Sweden 9,2 1
DK-Denmark 9,5 1
FI-Finland 9,6 1
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2. Stabilnost drzave

3. Svoboda medijev

CZ-Czech Republic |da 0
NL-Netherlands da 0
FR-France da 0
LV-Latvia da 0
Sl-Slovenia ne 1
Fl-Finland da 0
SE-Sweden da 0
DE-Nem(dija da 0
ES-Spain da 0
AT-Austria da 0
SK-Slovak Republic |da 0
DK-Denmark da 0
HU-Hungary ne 1
PT-Portugal da 0
IE-Ireland ne 1
GB-Great Britain ne 1
BG-Bulgaria da 0
PL-Poland da 0
Ranking |DIH
Fl-Finland 9 1
SE-Sweden 10 1
DK-Denmark 10 1
NL-Netherlands 11 1
PT-Portugal 14 1
IE-Ireland 15 1
DE-Nemdija 16 1
LV-Latvia 19 1
GB-Great Britain 19 1
CZ-Czech Republic 20 0
Sl-Slovenia 20 0
SK-Slovak Republic 20 0
FR-France 21 0
ES-Spain 21 0
AT-Austria 21 0
HU-Hungary 21 0
PL-Poland 21 0
BG-Bulgaria 34 0
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4. Politi¢na kultura

DRZAVA SPOST ZAKONOV DIH.
CZ-Czech Republic 63,5 0
NL-Netherlands 64,3 0
FR-France 67,5 0
LV-Latvia 68,5 0
Sl-Slovenia 69 0
Fl-Finland 71,2 0
SE-Sweden 71,5 0
DE-Nem(dija 73,68 0
ES-Spain 76,4 1
AT-Austria 77,5 1
SK-Slovak Republic 79,3 1
DK-Denmark 79,8 1
HU-Hungary 82,1 1
PT-Portugal 82,6 1
IE-Ireland 84,7 1
GB-Great Britain 86,8 1
BG-Bulgaria 87,4 1
PL-Poland 87,4 1
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Spostovanje zakonov
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DRZAVA DDV DIH
NL-Netherlands 58,9 0
CZ-Czech Republic 59,6 0
Sl-Slovenia 63,7 0
SE-Sweden 64,8 0
AT-Austria 65,1 0
LV-Latvia 65,3 0
HU-Hungary 67,9 0
DE-Nem(cija 68,9 0
FR-France 69,9 0
DK-Denmark 70,3 0
IE-Ireland 70,6 0
Fl-Finland 711 0
ES-Spain 75 1
PL-Poland 75,1 1
SK-Slovak Republic 75,6 1
BG-Bulgaria 80,6 1
PT-Portugal 81,3 1
GB-Great Britain 83,3 1
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27,2
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33,8
35,1
42,6
45,5
47,0
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50,3
53,4
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59,0
61,9
66,3
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70,0

SPREMLJANJE
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VLADE

DRZAVA
CZ-Czech

Republic
NL-Netherlands

ES-Spain
DE-Nemcdija
DK-Denmark
AT-Austria
PL-Poland
IE-Ireland
PT-Portugal
SE-Sweden

HU-Hungary
SK-Slovak
GB-Great Britain

BG-Bulgaria
Republic

Fl-Finland
LV-Latvia
SI-Slovenia
FR-France
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SPOST_ZAKONOV |DDV

DRZAVA
AT-Austria

CZ-Czech Republic
SK-Slovak Republic

DE-Nemcija
NL-Netherlands

BG-Bulgaria
DK-Denmark
ES-Spain
FI-Finland
FR-France
GB-Great Britain
HU-Hungary
IE-Ireland
LV-Latvia
PL-Poland
PT-Portugal
SE-Sweden
SI-Slovenia

Skupna dihotomizacija sestavljene spremenljivke:




B. Spostovanje priporocil racunskega sodisca

1-spostujejo
spostujejo

0-ne

BG-Bolgarija

CS-Ceska

DA-Danska

DE-Nemcija

EL-Grcija

EN-Angljija

ES-Spanija

ET-Estonija

FI-Finska

FR-Francija

HU-Madzarska

LT-Litva

LV-Latvija

MT-Malta

NL-Nizozemska

PL-Polska

PT-Portugalska

SK-Slovaska

SL-Slovenija

SV-Svedska
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