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uvoD

Javne investicije so pomemben del javnih izdatkov v okviru javnih financ, saj imajo
mulitplikativni uc¢inek na narodno gospodarstvo. V zvezi s tem podro¢jem ostaja Se veliko
nepojasnjenih vprasanj, ki se Se posebej nanaSajo na optimalno razporeditev javnih virov na
tekoCo proracunsko porabo in investicijske odhodke. Ker so mnogi izdatki za tekocCo
proracunsko porabo razvojni, je razmejitev med razvojnimi in nerazvojnimi izdatki tezje
dolocljiva, zato je Svetovna banka bolj naklonjena proucevanju javnih izdatkov kot celote in
ne toliko ozjemu konceptu javnih investicij (Lacey, 1989, str. 22-23). Za namen statisti¢ne
obdelave podatkov so skladno s Sistemom nacionalnih racunov investicije sestavljene iz bruto
investicij v osnovna sredstva in sprememb v zalogah oziroma v obliki fizicnega kapitala.
Perée in Vilild (2007, str. 3) pa pri proucevanju v okvir javnih investicij uvrséata le tiste, Ki
jih drzava neposredno financira v okviru proracuna (drzavnega ali subnacionalnega), ne pa
tudi tistih, ki so financirane s strani drZzavnih podjetij. Obstajajo torej razli¢ne definicije javnih
investicij, v nalogi proucujem tiste javne investicije, ki so financirane s sredstvi drzavnega
proracuna, to je centralne ravni drzave, ne pa tudi tistih, ki so financirane s strani ostalih enot
podsektorjev drzave.

Javne investicije so predmet akademskega raziskovanja le v omejenem obsegu. Najveckrat so
omenjene v povezavi z upravljanjem javnih izdatkov (Premchand, 1983) oziroma vecletnim
planiranjem proracuna (Potter & Diamond, 1999, str. 25) in programiranjem investicij (Allen
& Tommasi, 2001, str. 175-198). Na makro ravni se zlasti proucujejo v povezavi z
gospodarsko rastjo (Sturm, Haan & Kuper, 1996; Romp & Haan, 2005), produktivnostjo
delovne sile (Ramirez, 2009) in fiskalno politiko (Wyplosz, 2005, str. 75). Javne investicije so
predmet ekonomskih in finan¢nih analiz tudi v okviru mikroekonomije, kjer je poudarek na
pripravi, izboru, nacrtovanju in izvajanju konkretnih projektov. Z analizo stroSkov in koristi
ter drugimi orodji se preverjajo rezultati projektov javne narave iz vidika razli¢nih interesnih
skupin, opredelijo tveganja, negotovosti in podobno (Gittinger, 1984, Belli, 1996). Pri iskanju
metodoloskih okvirjev za projekte so koristni materiali mednarodnih institucij (Svetovne
banke, ipd.), ki so sicer namenjeni projektom v drzavah v razvoju, kljub temu pa predstavljajo
primerno orodje za investicije v razvitih drZavah.

Tudi v Sloveniji se v zadnjem obdobju pospeSeno ukvarjamo z javnofinan¢no problematiko.
V letu 2008 so zaceli skupni izdatki drzave rasti hitreje kot skupni prihodki. S tem se je
prekinil pozitivni trend gibanj v javnih financah. Dodatno sta k poslabSanju javnofinan¢nega
stanja doprinesla gospodarska kriza in premalo usmerjenega ravnanja drzave k racionalizaciji
odhodkovne strani drzavnega proracuna. Zaradi trenda nizkih prihodkov drzava isce
prihranke, kljub kréenju sredstev za javno porabo pa se zaveda dejstva, da ne sme zavirati
investicijskih in razvojnih sredstev, saj v Casu recesije javne investicije dajejo gospodarstvu
zagon.

Sistem upravljanja z javnimi izdatki drzavnega proracuna vklju¢no z javnimi investicijami je
v Sloveniji ze vzpostavljen. Temeljni javnofinan¢ni predpis predpisuje tretji del proracuna,
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imenovan nacrt razvojnih programov (v nadaljevanju NRP), ki je namenjen prav investicijam.
V okviru NRP se nacrtujejo, spremljajo, spreminjajo in izvrSujejo projekti ter programi
neposrednih uporabnikov, ki so opredeljeni z dokumenti dolgorocnega razvojnega
naértovanja. V zZelji po vecji ucinkovitosti prora¢unskega sistema (ki vkljucuje javne
investicije) se na tem podrocju izvajajo in predlagajo Stevilne reforme. Na krajsi rok Cvikl
(2006, str. 59-68) predlaga reforme povezane z »razvojem nadaljnje vsebinske in tehni¢ne
usposobljenosti na podro¢ju upravljanja javnih izdatkov Ministrstva za finance in viade v
celoti«, v okviru reform na srednji rok pa, da se morajo izdelati »metodologije in procedure za
celovito srednjerocno gospodarsko in fiskalno naértovanje«. Slednje naj bi povezalo vladne
prioritete z glavnimi proraunskimi programi in zagotavljalo potrebne uskladitve znotraj
proracuna. Hkrati meni, da je nujna »priprava in uveljavitev v rezultat usmerjenega
proracunskega nacrtovanja, ki je temeljni instrument poveCevanja ucinkovitosti delovanja
drzave.« Na podlagi nove Uredbe o dokumentih razvojnega nartovanja in postopkih za
pripravo predloga drzavnega prora¢una (Ur.l. RS, st. 54/2010) se je pri pripravi proratunov za
leti 2011 in 2012 v Sloveniji tovrstno logiko ze zacelo uvajati, na podlagi uc¢enja z delom pa
jo bo potrebno izboljsevati.

Namen magistrskega dela je analizirati podrocje upravljanja z javnimi izdatki, ki se nanasajo
na investicije, financirane s sredstvi drzavnega proracuna, in podati konsistentne predloge za
izbolj$anje upravljanja le-teh v Sloveniji. V Sloveniji se je namre¢ do sedaj premalo poudarka
namenilo proudevanju tega podrodja. Se posebej pomembno pa je, da v &asu upadanja
gospodarske aktivnosti skuSamo poiskati reSitve za ucinkovitejSi sistem upravljanja javnih
investicij.

Osnovni cilj dela je ob teoreti¢nih opredelitvah in na podlagi prakse domacih uporabnikov ter
drugih drzav ugotoviti, da vzpostavljen sistem javnih investicij v Sloveniji v celoti ne deluje
optimalno. V okviru tega cilja preverjam naslednje hipoteze:

e pri pripravi drZzavnega proracuna ni povezave med vladnimi politikami in pripravo
projektov;

e projekti v NRP po svoji vsebini niso optimalno zastavljeni;

e Stevilo projektov v ministrstvu vpliva na uspeSno porabo sredstev in

e organizacija ministrstva vpliva na u¢inkovitost pri planiranju in izvrSevanju projektov.

Pri izdelavi magistrskega dela sem uporabila ve¢ znanstvenoraziskovalnih metod, klju¢ni pa
sta primerjalno raziskovanje in metoda vprasalnika (intervju). S primerjalno analizo
primerljivih sistemov sem na podlagi zbiranja, uporabe in natanc¢ne analize podatkov o
doloc¢enih delih procesov ali procesih upravljanja javnih investicij proucila programiranje in
upravljanje javnih investicij v drugih drzavah, ki se v veliki meri nanasa na makro raven, to je
na zagotavljanje ustrezne alokacije proracunskih virov. Na podlagi rezultatov sem za dele
procesov ali procese upravljanja javnih investicij iz drzav, za katere se je izkazalo, da imajo
dobro prakso, predlagala prenos prakse v slovenski sistem. S tem zelim predlagati bistvene
spremembe poteka poslovnega procesa nacrtovanja javnih investicij na Ministrstvu za
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finance. Glavna omejitev izbire drzav je dostop do objavljane literature na podrocju
upravljanja z javnimi izdatki, pri tej metodi sem se namre¢ opirala na sekundarne vire
literature. Za primerjavo s Slovenijo sem izbrala naslednje drzave: Brazilija, Cile, Irska,
Kanada, Latvija, Moldavija, Norveska, Poljska, Slovaska, Spanija in Velika Britanija.
Ponekod so podatki pomanjkljivi, ponekod pa je navedena praksa drzav, ki jih je za dolo¢ene
segmente vredno posebej izpostaviti.

V okviru Studije primerov sem s pomocjo proucevanja posameznih primerov podrobno
analizirala posamezne dele upravljanja javnih investicij v navedenih drzavah in izvajanje
javnih investicij v izbranih slovenskih resorjih. Kriteriji za izbor resorjev so:

e delez vseh proracunskih sredstev in sredstev namenjenih za investicije v posameznih
programih,
e Stevilo projektov, ki jih vodi posamezni proracunski uporabnik v okviru proracuna in

e praksa nacrtovanja projektov vecjih vrednosti.

Na podlagi kriterijev sem izbrala naslednje proracunske uporabnike: Ministrstvo za promet,
Sluzbo Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko, Ministrstvo za Solstvo in
Sport ter Ministrstvo za okolje in prostor. Za vse resorje sem najprej navedla kljucne
organizacijske znacilnosti in osnovne podatke o naértovanju njihovih javnih investicij. Nato
sem vse podatke (Stevilke) analizirala po enakem principu, ki je temeljil na povprecnih
vrednostih. Temeljni namen tega sita je, da so bili podatki kriticno obravnavani, kar je
omogocilo neposreden pregled skupnih in posameznim resorjem lastnih znacilnosti.
Obravnavala sem razlicna obdobja. Najprej sem za obdobje od 2005 do 2010 preucila
povprecne letne nacrtovane proraunske vire, izbrane planske podatke (povprecna vrednost
projektov, povprecno trajanje in njihovo skupno Stevilo) ter vrednosti projektov (glede na
izbrane mejne vrednosti). Nato sem primerjala skupni plan in realizacijo vseh javnih investicij
izbranih resorjev na letni ravni, in sicer v letih od 2007 do 2009. Nazadnje sem za izbrane
resorje v obdobju od 2004 do 2009 poiskala Se zakljuene projekte in primerjala prvotno
nacrtovane podatke s kon¢nimi (vrednosti in trajanje).

Studija primerov je bila tudi izhodid¢e za izbor vprasanj pri metodi vpraalnika, na podlagi
katerega sem z doloCenimi ministrstvi izvedla intervju. Z njim sem pridobila informacije, ki
so ugotovljene znacilnosti iz analiziranih podatkov dopolnili, saj izhajajo iz vecletne prakse in
iz posameznih, to je konkretnih projektov.

V magistrskem delu sem uporabila Se druge metode. Na podlagi proucevanja strokovne
literature sem uporabila metodo deskripcije za opis osrednjega predmeta proucevanja - javnih
investicij - in pomembnih dejstev, povezanih z njimi. Pri raziskovanju, odkrivanju in
sistemati¢ni obdelavi podatkov sem se naslonila predvsem na strokovno literaturo tujih in
domacih avtorjev in vire ter prispevke z izbranimi teoreticnimi in prakti¢nimi spoznanji s
podroc¢ja upravljanja javnih izdatkov. Z metodo analize vsebine sem analizirala prakti¢ne
izkuSnje v izbranih drzavah in pri posameznih proracunskih uporabnikih v Sloveniji, na
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podlagi katerih sem pridobila informacije o ucinkovitosti procesa programiranja javnih
investicij. Z metodo sinteze sem na koncu prisla do konkretnih zakljuckov in predlogov za
dopolnitve procesa upravljanja javnih investicij ter povzela klju¢na spoznanja in ugotovitve.
Vir podatkov o javnih investicijah in vir drugih relevantnih podatkov v nalogi so slovenske in
tuje statisti¢ne baze. Vir podatkov za Slovenijo kot celoto in za konkretna ministrstva je baza
podatkov o projektih, ki so bili v obdobju od 2004 do 2010 kot tretji del proracuna sprejeti v
okviru drzavnega proracuna in so dostopni na spletni strani Ministrstva za finance.

Magistrsko delo je razdeljeno na pet poglavij, ki si sledijo v logi¢nem zaporedju od splosnega
h konkretnemu. Enako je razporejena tudi snov znotraj posameznih poglavij. Po uvodnem
delu v prvem poglavju predstavljam teoreti¢ni del, ki opredeljuje konceptualno logiko javnih
investicij v okviru javnih izdatkov. Sledi poglavje, v katerem proucujem mednarodne sisteme
javnih investicij oziroma pojasnjujem pozitivne in negativne izkusnje pri alokaciji sredstev,
nacrtovanju in izvajanju javnih investicij v drugih drzavah. Naslednje poglavje se nanasa na
javno financiranje investicij v RS s poudarkom na predstavitvi vsebine, pravne podlage in
konkretnih podatkov o projektih v NRP v okviru drzavnega proracuna RS. V Cetrtem poglavju
pa za izbrana reprezentativna ministrstva oziroma vladne sluzbe v okviru prora¢una
Republike Slovenije (v nadaljevanju RS) preverjam ucinkovitost procesa nacrtovanja in
izvajanja javnih investicij. V zadnjem vsebinskem poglavju navajam predloge konkretnih
sprememb oziroma dopolnitev obstojeega sistema, Ki S0 v okviru prestrukturiranja in reform
javnih financ nujne za optimizacijo upravljanja sistema javnih investicij v Sloveniji. V
sklepnem delu sem povzela zaklju¢ne ugotovitve magistrskega dela in podala usmeritve za
morebitno nadaljnje raziskovanje.

1 JAVNE INVESTICIJE

1.1 Javne investicije in upravljanje javnih izdatkov

Javne investicije so kot del javnih izdatkov odvisne od uspesnosti njihovega upravljanja kot
celote. Upravljanje javnih izdatkov v neki drzavi je odvisno od Stevilnih osnovnih dejavnikov,
ki jih Allen in Tommasi (2001, str. 29-31) povzemata za tranzicijske drzave, a predstavljajo
tehtna izhodiS¢a za prav vsako drZzavo. Pomembni so ustrezen institucionalni okvir, to je
ustrezno razmerje med zakonodajno in izvrSilno oblastjo, nacin doseganja srednjero¢nih
fiskalnih ciljev, zastavljen proces priprave proracuna in kasneje njegovo izvrSevanje in
spremljanje. Racunovodstvo in porocanje ter primerno vzpostavljen financni nadzor so
naslednji dejavniki, ki logi¢no sledijo upravljanju izdatkov. Nenazadnje sta za uspeSno
upravljanje javnih investicij Se posebej pomembna ustrezno vzpostavljena sistema za javna
narocila in za upravljanje evropskih sredstev.

1.1.1 Naloga javnih financ

V sodobnem gospodarstvu javne finance zagotavljajo sredstva za tiste dobrine in storitve, ki
so pomembne z vidika druzbe kot celote in jih gospodarstvo v celoti ne proizvaja oziroma jih
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ne proizvaja v zadostnem obsegu. V drzavi je vlada tista, ki s posameznimi ekonomskimi
aktivnostmi usmerja gospodarstvo in deluje vzajemno z njim. Glavni ekonomski namen vlade
je pomo¢ pri druzbeno zazeleni razporeditvi virov. Ferfila (2007, str. 35-38) meni, da mora
biti vlada aktivna v funkciji alokacije virov med proizvodnjo zasebnih in javnih dobrin in v
dolocitvi asortimana javnih dobrin. S tem vpliva na razpolozljivost dobrin za uporabo v
zasebnem in javnem sektorju, spreminja nacin kombiniranja proizvodnih faktorjev pri
proizvodnji in vpliva na cene proizvodnih faktorjev ter proizvodov. Naloge vlade lahko
opredelimo v treh S$irSih ekonomskih kategorijah: makroekonomski, distribucijski in
mikroekonomski vlogi.

Makroekonomska naloga vlade je upravljanje z gospodarstvom in spremljanje na agregatni
ravni, in sicer mora oblikovati takSne ekonomske politike, da z njimi stabilizira gospodarske
cikle, zasleduje cilje polne zaposlenosti, stabilnost cen, uravnotezenost placilne bilance in
sprejemljive stopnje gospodarske rasti. Distribucijska vloga vlade je zmanjSevanje
dohodkovnih nesorazmerij, zagotavljanje minimalnih zdravstvenih, izobrazevalnih in
zivljenjskih standardov ter vse ostalo delovanje v smeri ve¢je enakosti in pravi¢nosti med
drzavljani (Samuelson & Marks, 2006, str. 571).

Z vidika mikroekonomije vlada opravlja naslednje temeljne naloge, s katerimi odpravlja
vrsto vzrokov trznih slabosti. Ferfila (2007, str. 34—44) jih povzema v naslednjih tockah:

¢ nekonkurené¢na trzna struktura: vlada mora s svojimi politikami ali z lastno produkcijo
povecati stopnjo konkuren¢nosti, odstraniti ovire prostemu vstopu na trg, onemogociti
vplivanje subjektov na ceno in poskrbeti za popolno obvescenost proizvajalcev ter
potro$nikov. Nenadzorovani trgi ne zagotavljajo dovolj informacij za potrosnike, da bi
lahko sprejemali primerne odlocitve;

e nepopolnost trga: vlada mora zagotavljati najve¢jo mero popolne konkurenéne strukture
na zasebnih trgih in uc¢inkovito proizvodnjo dobrin ter storitev;

e zunanji ufinki: vladna aktivnost mora nevtralizirati negativne ali pozitivne stranske
ucinke, ki jih povzroca proizvodnja zasebnih dobrin. Negativni zunanji u¢inki povzrocajo
dodatne stroske, za katere pa ne odgovarjajo proizvajalci teh u€inkov, zato je alokacija
virov neucinkovita, obseg proizvodnje pa se brez vladne intervencije prekomerno poveca.
Pri pozitivnih stranskih ucinkih proizvajalci le-teh ne uzivajo vseh Koristi, zato obstaja
verjetnost proizvajanja premajhne koli¢ine tovrstnih proizvodov.

Samuelson in Nordhaus navajata (2002, str. 36), da je skrajni primer pozitivnega zunanjega
ucinka javna dobrina. Znacilnost javne dobrine je, da lahko koristi iz naslova njene potrosnje
skupaj troSi vec¢ potro$nikov, pri cemer potro$nja enega ne omejuje koliCine ali kakovosti
potros$nje drugega potroSnika. Drzava javne dobrine financira tudi z investicijskimi projekti1 v

1/ magistrskem delu imajo izrazi javna investicija, investicijski projekt in projekt ekvivalenten pomen. Projekti
so investicijske aktivnosti, za katere so potrebni viri za pokrivanje stroSkov, s katerimi se oblikujejo stalna
sredstva, ki bodo v prihodnjih obdobjih omogocala pridobivati koristi, ki jih je mozno ovrednotiti in izraziti v
denarju ali kot nedenarne koristi (Sluzba Vlade RS za strukturno politiko in regionalni razvoj, 2004, str. 123).
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okviru svojega proraCuna, sredstva zanje pa zagotavlja s svojimi prihodki - davki ali z
zadolzevanjem. Blanchard in Giavazzi (2003, str. 5) menita, da je eden od razlogov za obstoj
drzave finan¢na podpora tistih javnih projektov, kjer druzbene koristi presegajo financne
donose.

Drzavni proracun je zakonodajni akt drzave, s katerim so za dolo¢eno obdobje predvideni vsi
prihodki in drugi prejemki ter odhodki in drugi izdatki drzave. Drzavni proracun je
pomemben instrument, ki vladi omogoca izvajanje vecletne makroekonomske politike, katere
cilj je zagotavljanje stabilnih javnih financ in pospeSevanje gospodarskega ter druzbenega
razvoja. Ekonomska disciplina se ukvarja s problemom redkosti virov. Redkost virov, Se
posebej omejitev prihodkov in prejemkov drzavnega proracuna, je razlog za sprejemanje
Stevilnih odlocitev tudi pri dejavnostih vladnega sektorja. Skladno z naras¢ajoc¢imi Zeljami in
potrebami ter omejenimi viri se je potrebno odlociti kaj, kako in za koga naj se »proizvaja«. V
zelji po vecji ucinkovitosti javnih izdatkov drzave izvajajo reforme, ki se v veliki meri
nanasajo na spremembo proracunskega sistema.

Novejsa miselnost je nacelo redkosti virov dopolnila Se z nacelom relativnega obilja. Rade;j
(2009, str. 30) ga opredeljuje kot obvladovanje in izrabo mnozice podatkov, organizacijsko in
programsko kompleksnost ter obilje, ki ga ustvarja pluralizacija druzb in sodelovanje javnosti
v javnem sektorju. Tako tudi potreba po proratunskem programiranju po njegovem mnenju ni
povezana s primanjkljajem javnih sredstev, temve¢ z upravljanjem naras¢ajoce kompleksnosti
izzivov javnega upravljanja.

1.1.2 Osnovni cilji upravljanja javnih izdatkov

Med proucevanjem teorije in analiziranjem prakse upravljanja z javnimi izdatki so ekonomisti
osnovali Stevilne teorije, povezave in dejstva povezana z njihovo ucinkovito rabo. Allen in
Tommasi (2001, str. 19-21) v zvezi z modernim upravljanjem javnih izdatkov povzemata tri
temeljne cilje, ki jih mora izpolnjevati vsak proracunski sistem:

e vzdrZevanje skupne fiskalne politike: proracun mora biti rezultat nedvoumnih zavestnih
odlocitev in ne le zbir povprasevanih potreb. Pomembno je dolo€iti skupno visino
izdatkov in postaviti omejitve najprej na agregatni, Sele nato na nizji ravni. Proracunski
proces je ucinkovit, ¢e v skupni viSini izdatkov uspe vzpostaviti dolgoro¢no disciplino
oziroma vzdrZnost.

e alokacijska ucinkovitost proracunskih sredstev: zahteva, da vlada oblikuje cilje za
posamezne programe in dolo¢i njihove prioritete ter viSino namenjenih sredstev za
posamezne programe. Razporejanje izdatkov mora temeljiti na prioritetah in na
ucinkovitosti izvajanja programov. ProraCunski sistem mora omogocati premescanje
sredstev s starih na nove prioritete in z manj produktivnih na bolj produktivne dejavnosti
oziroma programe.

e tehnina (operativna) ucinkovitost: sistem mora omogociti proizvajanje dobrin in
storitev s ¢im nizjimi stroski ter dosegati trgu konkurencne cene.
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Vsi cilji se med seboj dopolnjujejo in so drug od drugega odvisni, zato je pomembno, da jih
vedno obravnavamo skupaj. Pomembni rezultati modernega upravljanja javnih izdatkov so
skupna visSina izdatkov, njihova sestava in povecanje ucinkovitosti vladnih ukrepov. Pri
pripravi proracuna bodo rezultati odvisni predvsem od ustreznih institucionalnih ureditev v
drzavi in naina podanih informacij, ki so potrebne za odlocanje in sprejemanje odlocitev
glede izdatkov (Schick, 1998, str. 11).

Pri skupni fiskalni politiki velja pravilo, da se v izhodis¢u vzpostavi zgornja meja porabe, Sele
nato se obravnavajo porabe posameznih resorjev. Zgornje meje so doloCene glede na visino
prejemkov, lahko so izrazene v denarni obliki, v delezu bruto druzbenega proizvoda (v
nadaljevanju BDP), kot stopnje sprememb ali kot ravnotezje med prejemki in odhodki.
Omejitve morajo biti podane na srednji rok (3-5 let), proracunske odlocCitve pa sprejete v
okviru srednjerocnega okvira izdatkov. Pri tem cilju ima glavno vlogo ministrstvo, pristojno
za finance, ki mora kljub pritiskom za povecanje proracunskih izdatkov s strani drzavnega
zbora, resornih ministrstev in drugih interesnih skupin skrbeti za ustrezno agregatno raven
proracuna. Ministrstvo za finance ocenjuje tudi proracunske ucinke predlogov porabe in
drugih proracunskih postopkov. V fazi izvrSevanja proracuna lahko ministrstvo intervenira z
zaustavitvijo tistih postopkov (ali o le-teh obvesti vlado), za katere meni, da je z njihovo
izvedbo ogrozen cilj vzdrzevanja fiskalne politike. Srednjero¢ni okvir izdatkov predstavlja
osnovno informacijo za merjenje proracunskih uc¢inkov pri spremembah politike, in sicer tako
v fazi priprave proracuna kot tudi v fazi njegovega izvrSevanja (Schick, 1998, str. 13).

Za 1izboljSanje alokacijske ucinkovitosti mora vlada dolocCiti zgornjo mejo porabe za
posamezne sektorje in programe, znotraj katerih nato resorni ministri prerazporejajo sredstva.
Predlogi za prerazporejanje morajo izhajati iz ocen uspeSnosti delovanja posameznih
programov. Drzava mora opredeliti nacionalne interese in cilje ter skladno s srednjero¢nim
okvirom izdatkov prerazporediti sredstva med sektorji. Ministri in direktorji podajajo ali
prejemajo informacije glede dejanske ali pricakovane uspes$nosti programov oziroma iz njih
izhajajo¢ith ucinkov na druzbo, proracunskih postopkov ter politicnih pobud. Prav tako
prejemajo informacije povezane z uéinki izdatkov, ki se nanaSajo na srednjero¢ni OKvir
(Schick, 1998, str. 16).

Glede upravljanja z izdatki za operativno delovanje so direktorji tisti, ki so pooblaS€eni in
odgovorni za doseganje rezultatov. Tovrstni stroSki se v modernem upravljanju javnih
izdatkov postopno zniZujejo, in sicer glede na priCakovane prihranke iz naslova vecje
ucinkovitosti. Da se prepreci zmanjSevanje koli¢ine in kakovosti storitev, se operativni izdatki
merijo z dosezenimi ucinki, kakovostjo storitev in pregledom rezultatov (Schick, 1998, str.
19).

V grobem se proracunski izdatki delijo na investicijske izdatke in izdatke za tekoco
prora¢unsko porabo. Ceprav je mejnik med obema vrstama izdatkov nedoloéljiv in veljajo
temeljni cilji upravljanja javnih izdatkov ne glede na njihovo delitev, so proucevalci javnih
izdatkov (Myers, 2008, str. 4-5) prenesli vsebino temeljnih ciljev tudi na raven izdatkov za
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javne investicije. Vlada mora sprejeti strateSke odlocitve, kolikSen del javnih izdatkov bo
namenjen javnim investicijam. Te izdatke je treba ustrezno prerazporediti med posamezne
sektorje, znotraj katerih mora biti izveden ustrezen izbor investicijskih projektov. Porabo
(vkljuéno z izdatki za investicijske projekte) moramo omejiti do takSne viSine, da bomo
uspesno vzdrzevali dolgoro¢no agregatno fiskalno politiko. Na drugi ravni, to je z vidika
alokacijske ucinkovitosti, moramo izbrati »prave« projekte v »pravih« sektorjih, ki bodo
podpirali dolgorocne strateske cilje drzave. Na ravni tehni¢ne ucinkovitosti pa moramo
omogociti u¢inkovito in uspesno izvajanje ter upravljanje izbranih projektov, s katerimi bodo
dosezeni Zeleni rezultati.

1.1.3 Vecletno in enoletno nacrtovanje

Drzavni proracun se sprejme za obdobje enega (ponavadi koledarskega) leta, kar povecuje
primerljivost z drugimi statisticnimi podatki, je ustrezen za analiticne namene in porocanje.
Kljub temu pa Potter in Diamond (1999, str. 20) v smernicah za upravljanje javnih izdatkov
pri pripravi proracuna predlagata vecletni okvir naértovanjaz. V primeru enoletnega
osredotocenja na proracun namrec niso predvidene okolis¢ine v prihodnosti, kar negativho
vpliva na vzdrzevanje fiskalne politike. Posledica odsotnosti vecletnega naértovanja pomeni
neposredne in ponavljajoCe se tezave predvsem zaradi nepredvidene investicijske porabe.
Srednjerocni pregled je nujen tudi zato, ker je letno obdobje proracuna prekratko za
prilagajanje vladnih izdatkov skladno z izbranimi prioritetami. Allen in Tommasi (2001, str.
143) ocenjujeta, da je v povprecju na kratek rok spremenljivih le od 5 do 10 % vseh izdatkov
letnega prora¢una, medtem ko so realne prilagoditve izdatkov zaradi spremenjenih prioritet
dolgorocne narave. S tega vidika so srednjero¢ne fiskalne napovedi pomembne, saj drzavni
administraciji in javnosti predstavijo Zelene smeri sprememb.

Priprava letnega proraCuna mora izhajati iz jasno definiranih srednjero¢nih makroekonomskih
okvirjev. Makroekonomske projekcije niso le napovedi trendov makroekonomskih
spremenljivk, ampak temeljijo na definiranju ciljev in orodij za dosego le-teh na podrocju
monetarne, fiskalne politike, politike deviznih tecajev in trgovinske politike, upravljanju z
zunanjim dolgom in podobno. Pri pripravi proracuna je treba upoStevati naslednje vecletne
faktorje (Allen & Tommasi, 2001, str. 144):

e bodoce stroske za investicijske projekte in programe v teku, vkljucno z njihovimi
tekoCimi stroski,

e prihodnje potrebe za financiranje upravicenih programov (kjer se lahko spremeni le raven
izdatkov, kljub temu da ostaja stopnja koristnosti programov enaka),

e nepredvidene izdatke in ostale implicitne ali eksplicitne obveze politik, ki vplivajo na
prihodnje potrebe po troSenju,

e vpliv fiskalnega primanjkljaja na stroSke servisiranja javnega dolga.

2 Pomembno vlogo pri srednjerocnem proracunskem nacrtovanju in izvajanju fiskalne politike za evropske
drzave predstavlja Pakt stabilnosti in rasti, iz katerega izhaja zahteva po izravnanem proracunu, oz. proracunu, ki
je na srednji rok v presezku. V zvezi z njim je bilo napisanih precej kritik, ki so v veéini povezane z javnimi
investicijami (Verde, 2004, str. 19-20, Wyplosz, 2005, str. 75-77).
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V Stevilnih drzavah OECD so pri procesu priprave prora¢una povezali enoletno in vecletno
proracunsko nacrtovanje. Allen in Tommasi (2001, str. 183) za pripravo vecletnih finan¢nih
nacrtov opiseta idealen postopek, ki je prikazan na Sliki 1.

Slika 1: Priprava vecletnih financnih nacrtov

Rezervna sredstva
MTFF / (politika,
Projekcije udatkm'\ izdatl) Ilem |

Strogki

|_|_| |_|_| |_|_| |_|_| |_|_| Nowvi programi

obstojedih programov >

(posodobljene ocene
zaleta od 0 do 2)

leto 0 leto 1 leto 2 leto 3

Vir: R. Allen in D. Tommasi, Managing Public Expenditure, 2001, str. 184.

V predhodnem letu pripravljeni vecletni finan¢ni nacrti predstavljajo osnovo za proces
priprave prorauna v tekofem letu. Le-ta se dopolni z novimi gospodarskimi parametri,
podatki o izvrSevanju proracuna in ocenjenim planom izdatkov. Predhodno morajo biti
ocenjeni mozni prihranki po posameznih letih iz naslova u€inkovitejSega izvajanja obstojecih
programov. Zgornje meje po posameznih sektorjih morajo biti vzpostavljene za vsako leto
vecletnega prorauna. Temeljiti morajo na obstojecih vladnih politikah in predlogih njihovih
sprememb. Financni nacrti letnega in vecletnega proracuna morajo biti pripravljeni znotraj
zavezujo¢ih proraunskih omejitev. Nespremenjeno izvajanje obstojecih politik se mora
lo¢iti od predlaganih novih in spremenjenih obstojecih politik. Pogajanja v zvezi z letnimi
in vecletnimi finanénimi nacrti morajo temeljiti predvsem na spremembah politik, ki jih je
treba izvesti v prihodnjih letih.

1.1.4 Opredelitve javnih investicij

Za ustrezno opredelitev javnih investicij je potrebno definirati pojma »javno« in »investicije«,
nato pa jih zdruZzeno obravnavati. V zvezi s tem se pogosto uporabljajo definicije Sistema
nacionalnih racunov iz leta 1993 (v nadaljevanju SNA93), ki so ga skupaj predlagale
statisticne agencije Organizacije ZdruZenih Narodov, Mednarodnega denarnega sklada,
Svetovne banke, Organizacije za gospodarsko sodelovanje in razvoj (v nadaljevanju OECD)
in Evropske unije (v nadaljevanju EU) in Evropskega sistema racunov iz leta 1995 (v
nadaljevanju ESA95). Oba sistema podajata metodolosko osnovo, koncepte, definicije,
klasifikacije in racunovodska pravila za skladne in primerljive analize trznih gospodarstev.



Sistem racunov opredeljuje, da sektor drzava (angl. General Government) zajema vse
institucionalne enote, ki so drugi netrzni proizvajalci (pomeni, da se njihov najvecji del
proizvodnje zagotavlja brezplacno ali po cenah, ki niso ekonomsko pomembne), katerih
proizvodnja je namenjena individualni in kolektivni potro$nji in se v glavnem financirajo z
obveznimi placili enot, ki pripadajo drugim sektorjem, in/ali vse institucionalne enote, ki se v
glavnem ukvarjajo s prerazdeljevanjem nacionalnega dohodka in bogastva. Sektor drzava
sestavljajo Stirje podsektorji: centralna drzava (angl. Central Government), regionalna drzava
(angl. State Government) in lokalna raven drzave (angl. Local Government) ter skladi socialne
varnosti (angl. Social Security Funds).

Centralna drZava zajema vse upravne oddelke drzave in druge centralne agencije, katerih
pristojnosti navadno veljajo na celotnem ekonomskem ozemlju, razen skladov socialne
varnosti. VkljuCene so tudi tiste nepridobitne institucije, ki jih nadzira in v glavnem financira
centralna drzava in katerih pristojnosti navadno veljajo na celotnem ekonomskem ozemlju.
Regionalna drZava zajema enote regionalne drzave, ki so posebne institucionalne enote in ki
izvajajo nekatere od funkcij drzave na ravni, ki je pod centralno drzavo in nad ravnijo
drzavnih institucionalnih enot na lokalni ravni, razen skladov socialne varnosti. Vkljuc¢ene so
tudi tiste nepridobitne institucije, ki jih nadzira in v glavnem financira regionalna drzava. V
lokalno raven drzave so vkljucene tiste vrste enot javne uprave, katerih pristojnosti veljajo le
na lokalnem delu ekonomskega ozemlja, razen lokalnih agencij skladov socialne varnosti in
tiste nepridobitne institucije, ki jih nadzira in v glavnem financira lokalna raven drzave, in
katerih pristojnosti so omejene na ekonomska ozemlja teh enot. Podsektor skladi socialne
varnosti zajema vse centralne, regionalne in lokalne institucionalne enote, katerih glavna
dejavnost je zagotavljanje socialnih prejemkov, ki izpolnjujejo naslednji merili:

e dolocene skupine prebivalstva so na osnovi zakona ali predpisa dolzne sodelovati v shemi
ali placevati prispevke;

e drzava je odgovorna za upravljanje institucij glede dolo¢anja ali dodeljevanja prispevkov
in prejemkov neodvisno od svoje vlioge nadzornika ali delodajalca.

V okviru klasifikacije institucionalnih sektorjev spadajo v »javno« kategorijo zraven drZave
Se javne finan¢ne in nefinan¢ne druzbe ter neprave druzbe. Slednje vodijo celoto raCunov in
nimajo neodvisnega pravnega statusa, vendar se po svojem ekonomskem in finanénem
vedenju razlikujejo od lastnikov in so podobne druzbam. Mednarodni denarni sklad je leta
2001 izdal Prirocnik za javnofinancno statistiko 2001 (Manual on Government Finance
Statistics 2001), ki je usklajen z metodologijo SNA93 in ESR95, in v katerem so podana
izérpna pojmovna in racunovodska pravila, ki so namenjena analiziranju in ocenjevanju
fiskalne politike, Se posebej pa rezultatov sploSne ravni drzave in SirSega javnega sektorja.
Definicija javnega sektorja v priro¢niku je naceloma usklajena z definicijo v sistemih
ra¢unov. Podaja tudi navodila za konsolidirano bilanco javnega financiranja.

OECD v literaturi za dolocitev javnih subjektov uporablja definicijo »proizvajalci
vladnih/javnih storitev«, oziroma naj bi se v okvir javnih subjektov uvrScali vsi, ki
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zagotavljajo javne storitve. Ta kategorija je v veini primerov ustrezna za zagotavljanje
investicijskih serij podatkov iz nacionalnih virov.

V sistemu racunov so definirane tudi bruto investicije, ki zajemajo bruto investicije v osnovna
sredstva, spremembe zalog in pridobitve manj odtujitve vrednostnih predmetov. Bruto
investicije vkljucujejo potrosnjo stalnega kapitala, neto investicije so dobljene z odStevanjem
potros$nje stalnega kapitala od bruto investicij. Bruto investicije v osnovna sredstva (angl.
gross fixed capital formation) zajemajo »pridobitve, zmanjSane za odtujitve, osnovnih
sredstev s strani reziden¢nih proizvajalcev v danem obdobju, povecane za dolo¢ena povecanja
vrednosti neproizvedenih sredstev, ki so rezultat proizvodne dejavnosti proizvodnih ali
institucionalnih enot. Osnovna sredstva so opredmetena ali neopredmetena sredstva,
proizvedena v procesih proizvodnje, ki se v drugih proizvodnih procesih uporabljajo veckrat
ali nepretrgano v obdobju, daljSem od enega leta.«

V tem delu lahko definiramo raven »javnega« v zvezi z vzdrznostjo javnih financ, ki izhaja iz
Pakta stabilnosti in rasti. V Protokolu o postopku v zvezi s ¢ezmernim primanjkljajem v
prilogi Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti in v Uredbi (ES) $t. 3605/93 je »javno«
opredeljeno kot drzava v SirSem smislu. Posledi¢no je javna investicija opredeljena kot
»povecanje bruto investicij v osnovna sredstva sektorja drzave v SirSem smislu, kakor je
opredeljeno v ESA.«

Javne investicije so instrument pod neposrednim nadzorom drzave. Sama definicija, povzeta
po sistemih racunov, pa ne zajema vseh investicij oziroma projektov, ki prinaSajo razvojne
ucinke. Mnogi izdatki za tekoCo proracunsko porabo imajo razvojno noto. Zaradi tega je
potrebno poiskati dodatne kriterije, ki locijo razvojno od nerazvojnega. Na primer, izdatke v
prora¢unu je mozno deliti glede na njihovo zagotavljanje dolgoro¢nih koristi. Na eni strani so
opredeljeni operativni izdatki, ki zagotavljajo le dobrine in storitve tekoCe potro$nje, na drugi
strani pa investicijske izdatke, s katerimi se zagotavljajo produktivne investicijske dobrine, ki
generirajo dolgoroc¢ne koristi. Med slednje se lahko uvrsca tudi tekoca proracunska poraba, ce
zadosCa pogojem zagotavljanja dolgoro¢nih koristi.

Premchand (2007, str. 93-95) pojasnjuje, da prihaja do razlicnega tolmacenja definicije
investicijskih izdatkov in posledi¢no njihovega obsega glede na stroko. Z racunovodskega
vidika so v investicijski del proracuna vkljuceni stroski za pridobitev ali nastanek sredstev le,
¢e zadoSCajo trem pogojem: da se uporabljajo v proizvodnji ali ponudbi dobrin in storitev
(kriter1j produktivnosti), da njihova Zivljenjska doba presega proracunsko leto (kriterij
dolgoroc¢nosti) in da v okviru rednih postopkov niso namenjeni preprodaji.

Pri projektih, katerih sredstva za financiranje se pridobijo z zadolzevanjem, ekonomisti lo¢ijo
med dvema vrstama izdatkov za projekte. Prvi so tisti, ki pokrivajo zgolj prihodnja placila
obresti, drugi pa tisti, ki v celoti poravnavajo svoj dolg (obresti in glavnico). Ekonomisti
lo¢ijo tudi med pridobitvijo obstojecih sredstev in pridobitvijo tistih, ki bodo nastala v
prihodnosti (slednje omogoca, da se izgradnja mostov vkljucuje v nacionalne racune). Pogoja
produktivnosti in dolgoroc¢nosti sta skupna obema, racunovodju in ekonomistu. Ekonomist
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dolocene aktivnosti uvrs¢a med tekocCe izdatke (na primer izdatke za obrambo), ne glede na
to, da tehni¢no le-ti pomenijo povecanje premozenja (Premchand, 2007, str. 94-95).

Perée in Vilild (2007, str. 3) v okvir javnih investicij uvrScata le tiste, ki jih drzava
neposredno financira v okviru proracuna, ne pa tudi tistih, ki so financirane s strani drzavnih
podjetij. Kot sem Ze omenila, so v magistrskem delu obravnavane investicije v okviru
drzavnega proracuna, to je centralne ravni drzave, katerih vsebina ni popolnoma enaka
opredelitvam investicij v Evropskem sistemu racunov, ki se v najvecji meri opira na fizi¢no
infrastrukturo.

1.1.5 Obseg javnih investicij v Evropi

Razvoj javnoinvesticijskih tokov in stanja osnovnih sredstev v javnem sektorju ter razloge
zanje proucujejo ekonomisti v okviru Evropske investicijske banke, Mednarodnega denarnega
sklada in drugih institucij, bodisi v povezavi s ¢lanstvom v Evropski Uniji bodisi v okviru
OECD ali po posameznih drzavah. Za merjenje javnih investicij se najveckrat uporabljata
podatka o delezu javnih investicij v okviru BDP in o deleZzu javnih investicij v okviru skupnih
javnih izdatkov. Oba podatka sta za 25 drzav ¢lanic EU in leto 2005 navedena v Tabeli 1.

Tabela 1: Javne investicije v drzavah EU v letu 2005

DrZava % BDP | % javnih izdatkov* |Drzava % BDP |% javnih izdatkov*
Avstrija 1,1 2,2 Latvija 2,3 6,4
Belgija 1,8 3,6 Litva 3,5 10,3
Ciper 3,2 7,2 Luksemburg 46 10,7
Ceska 5,0 11,3 Malta 5,4 11,4
Danska 1,8 3,3 Nizozemska 3,2 7,0
Estonija 3,2 9,6 Poljska 3,4 7,8
Finska 2,6 53 Portugalska 2,8 5,9
Francija 3,2 6,0 Slovaska 2,1 57
Nemcija 1,3 2,9 Slovenija 3,6 7,6
Gréija 3,5 7,4 §panija 3,6 9,3
Madzarska 4,0 8,0 Svedska 3,0 53
Irska 3,2 9,4 Velika Britanija 1,9 4,3
Italija 2,4 4,9 EU - 25 2,4 51

Legenda: * Pri izraCunu so upos$tevane bruto investicije v osnovna sredstva.

Vir: CEMR in Dexia Credit Local, 89.200 Sub-national Authorities in the European Union, 2006, str. 5.

V drzavah EU javne investicije v povpre¢ju predstavljajo 2,4 % BDP in 5,1 % javnih
izdatkov. V Sloveniji sta oba deleza visja od povprecja. Po delezu javnih investicij v BDP
izstopajo Ceska, Madzarska, Luksemburg, Malta (od 4 do 5.4 % deleZ). Povpregje deleza
javnih investicij v javnih izdatkih znizujejo predvsem stare drzave Clanice (Avstrija, Belgija,
Danska, Nemcija, Italija in Veliki Britanija), ostale namre¢ belezijo visje deleze.
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Vilild in Mehrotra (2005, str. 7-16) sta na podlagi proucevanja razvoja tokov javnih investicij
in razvoja stanj javnih osnovnih sredstev drzave EU razdelila v tri skupine: velike drzave
(Francija, Nemcija, Italija in Velika Britanija), manjSe drzave (Avstrija, Belgija, Danska,
Finska, Nizozemska, Svedska) ter kohezijske drzave (Gréija, Irska, Portugalska, Spanija).

V obdobju od leta 1970 do 2003 Evropa belezi upadanje tokov javnih investicij. Velike
drzave belezijo povpre¢no padanje deleza javnih investicij v BDP od 4 do 2,2 %. Izrazito
upadanje je znacilno za Veliko Britanijo, kjer je padel delez javnih investicij iz 5 % na zgolj 1
% BDP. Pri manjSih nekohezijskih drzavah je padec Se ocitnejsi (iz 5 % na 2,4 % BDP).
Nasprotno pa tako imenovane kohezijske drzave belezijo rast deleza v tridesetih letih, in sicer
povprecno iz 3 % na 4 % javnih investicij v BDP. Posebnost pri slednjih je Irska, ki je imela v
izhodis¢u visok delez javnih investicij v BDP (6 %), nato je padel na 2 %, na koncu
proucevanega obdobja pa zopet dosega 5 %.

V posamezni skupini drzav je rezultat tokov javnih investicij razli¢no stanje javnih osnovnih
sredstev. Ocene stanja javnih osnovnih sredstev so predstavljene glede na obseg teh osnovnih
sredstev v letu 1970. V velikih drzavah se je stanje osnovnih sredstev podvojilo. Izjema je
Velika Britanija, Kjer se je stanje osnovnih sredstev iz leta 1970 do 2003 povecalo le za 40 %.
Pri drugi skupini drzav se je stanje osnovnih sredstev v tridesetih letih bodisi podvojilo ali
potrojilo, z izjemo Danske in Nizozemske, kjer je opazna le zmerna rast stanja javnih
osnovnih sredstev. Najbolj se odrazi rast stanja osnovnih sredstev v kohezijskih drzavah, v
letu 2003 Portugalska beleZi petkrat ve¢, Spanija pa Stirikrat ve¢ osnovnih sredstev kot v letu
1970.

V kasnejSi razpravi o javnih investicijah v Evropi sta Perée in Vilild (2007, str. 4-8)
obravnavala tudi trend le-teh v novih drzavah c¢lanicah v obdobju od 1993 do 2005. Javne
investicije v odstotku BDP so v tem obdobju precej spremenljive, nekoliko manj drzave
Ceska, Poljska, Estonija in Slovenija, nekoliko bolj pa Latvija, Madzarska, Litva in Slovaska.
V prvi skupini drzav je stopnja javnih investicij v sorazmerju z BDP vi$ja in nad povprec¢jem
te stopnje kohezijskih drZzav, nasprotno pa velja za drZave z bolj spremenljivimi javnimi
investicijami. Pridobitev ocene, kako so tokovi javnih investicij v novih drzavah ¢lanicah
vplivali na zalogo javnih osnovnih sredstev zaradi pomanjkanja podatkov ni mozna. Iz
fizi¢nih in koli¢inskih kazalcev (gostota cest in Zeleznic) sicer izhaja, da drzave ne zaostajajo
veliko za starimi Clanicami, je pa vprasljiva njihova kakovost, saj je v nekaterih drzavah
infrastruktura slaba ali celo podstandardna.

Vilild in Mehrotra (2005, str. 32-33) sta s pomoc¢jo ekonometri¢cnih modelov in podatkov
navedla tudi statisti¢éno znacilne determinante, ki vplivajo na obseg javnih investicij v Evropi.
Nacionalni dohodek v veliki vecini drzav pozitivno vpliva na obseg javnih investicij. Druga
statisticno znacilna spremenljivka, ki je negativno povezana z obsegom javnih investicij, je
javni dolg. Obseg javnih investicij je odvisen tudi od naravnanosti proracunske politike,
javnofinanc¢ni presezek oziroma neto posojanje sploSne ravni drzave je negativno povezano z
javnimi investicijami. Z analizo ni bilo moZno potrditi, da bi na javne investicije vplivala
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viS§ina obrestne mere, fiskalna pravila, povezana z Evropsko monetarno unijo, ali javno-
zasebno partnerstvo.

Razloge za zniZevanje javnih investicij v delezu BDP v tridesetih letih prej$njega stoletja sta
opredelila tudi Oxley in Martin (1991, str. 157-176). Zaradi recesije, staranja prebivalstva in
posledi¢no povecevanja sredstev za zdravstvo in izobrazevanje, so se povecali javni izdatki v
BDP. Financiranje obresti od dolga, povecanja transferjev za socialno varnost in povecanja
obsega plac¢ v javnem sektorju je bilo potrebno nadomestiti. Politi¢na stvarnost je taka, da je
lazje znizati javne investicije (ali jih prestaviti v prihodnja leta) kot pa znizati tekoce izdatke,
zato so na ratun povecanega obsega drugih izdatkov drzave znizevale javne investicije.
Avtorja podajata tudi moznost, da se je v drzavah obseg javnoinvesticijskih sredstev znizal na
racun dokoncanja glavnih infrastrukturnih sistemov.

Delez javnih investicij v BDP v Evropi pada, zato se pojavlja vprasanje glede vrzeli javnih
investicij. S prenizko stopnjo javnih investicij drzave ne bi mogle zagotavljati ustreznega
gospodarskega razvoja. Kamps (2005, str. 73-90) je na podlagi razlicnih ekonometri¢nih
raziskav za dvaindvajsetih OECD drzav in obdobje od 1970 do leta 2000 ugotovil, da je v
primeru starih drzav clanic stopnja javnega investiranja vefinoma ustrezna. Le Avstrija,
Belgija in Velika Britanija belezijo velik primanjkljaj javnih investicij, medtem ko na
Portugalskem obstaja presezek le-teh. Zanimiva je tudi ugotovitev, da ¢e bi se trend javnega
investiranja v drzavah EU nadaljeval, bi na dolgi rok Avstrija, Belgija, Danska in Velika
Britanija dosegle velik primanjkljaj, medtem ko bi Portugalska in Nizozemska belezili
presezek javnih investicij.

Zraven obsega javnih investicij je Se posebej pomembna kakovost projektov. Slednja je
najveckrat odvisna od c¢loveskega faktorja. PovecCevanje obsega sredstev za financiranje
javnih investicij bo najbolj u¢inkovito, v kolikor bo posledica strokovne odlocitve. Prav tako
je negativen vpliv na kakovost investicij takrat, ko poveCevanje sredstev za financiranje
javnih investicij ne spremlja izbolj$anje mehanizmov za pregledovanje, spremljanje, nadzor in
odlocanje.

1.1.6 Razmejitev med investicijskimi in tekocimi izdatki

Vodenje in vloga izdatkov za javne investicije v okviru drZavnega proracuna sta se v razli¢nih
obdobjih spreminjala. Premchand (2007, str. 90-92) investicijski proracun (angl. capital
budget) glede na vsebino umesti v Sest razli¢nih stopenj. Prva stopnja je iz obdobja velike
gospodarske krize, ko se je Svedska odlo¢ila za investicijski proracun (angl. investment
budget), ki ga je v celoti financirala z javnim izposojanjem. Financirala je izklju¢no
ustvarjanje sredstev, ki je v vrednosti izposojenih sredstev povecevalo neto premozenje
drzave. Druga stopnja prakse investicijskega dela prora¢una je bila v poznih tridesetih letih
prejsnjega stoletja, kjer so mnoge drzave lo¢eno obravnavale tekoce in investicijske izdatke in
oblikovale sisteme t.i. dvojnega prorac¢una (angl. dual-budget), z njim pa so upravicevale
izposojanje. V tretji stopnji so vzpostavili t.i. »razvejni« proracun, ki naj bi bil »motor« za
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razvojno nacrtovanje. Stevilne drzave so izoblikovale celovite petletne plane. V etrti stopnji
(od leta 1960 dalje) so se zacele v SirSem merilu uporabljati ocenjevalne tehnike (za
ocenjevanje investicij in za podrobno finan¢no nacrtovanje). Slednje je bil pogoj za njihovo
uvrstitev v investicijski del proracuna. V peti stopnji se je komisija za raziskovanje konceptov
proracunov v ZDA bolj kot o potrebi investicijskega proracuna zavzemala za Obracunavanje
poslovnih dogodkov na podlagi nacela nastanka, kar naj bi pomenilo locitev izdatkov na
tekoCe in investicijske izdatke. V Sesti stopnji spremljanja izdatkov za investicije (od leta
1980 dalje) je bil narejen premik od investicijskega proracuna kK uporabi obrauna na
podlagi nacela nastanka poslovnih dogodkov, kar so od poznih devetdesetih let naprej
zacele izpostavljati tudi mednarodne finan¢ne institucije.

Danes drzave v okviru proracuna nacrtujejo in izvajajo javne investicije na razlicne nacine,
nekatere jih obravnavajo lo¢eno od tekocih izdatkov v okviru investicijskega proracuna, druge
jih obravnavajo skupaj. Razlog za lofeno obravnavo investicijskih izdatkov v okviru
proracuna je, da je tovrstne izdatke potrebno jasneje identificirati, zanje pa so potrebni tudi
drugacni postopki, npr. javno naroCanje, upravljanje projektov, naknadno spremljanje in
podobno. Na drugi strani sta predvsem skupno nacrtovanje in priprava prora¢una razloga, da
se tekoCi in investicijski izdatki obravnavajo skupaj, hkrati pa morajo biti investicijski
predlogi ocenjeni z vidika obeh vrst stroskov, investicijskih in stroSkov obratovanja (Jacobs,
2008, str. 5).

1.2 Snovanje ucinkovitega programa javnih investicij

Programi javnih investicij zagotavljajo okvir za programiranje investicij in izbor projektov ter
pomo¢ pri izboljSanju usklajevanja in usmerjanja zunanjih virov na prednostna podrocja. So
koristna podlaga za nacrtovanje projektov, financiranih s tujimi viri, ki morajo biti vnaprej
pripravljeni in usklajeni z donatorji za obdobje od dveh do treh let, vkljuCujejo pa
investicijske in tekoe odhodke (Allen & Tommasi, 2001, str. 193—194). UspeSnost snovanja
programa javnih investicij je odvisna od Stevilnih dejavnikov. Potrebno se je osredotociti na
izbrane strateske politike drzave, investicije najprej ustrezno izbrati, nato jih upostevati pri
pripravi proracuna. Investicijske odlo€itve se vrednotijo v obliki projekta, kjer se na podlagi
pridobljenih informacij v posameznih fazah zivljenjskega cikla projekta sprejemajo zanj
kljuéne odlocitve.

Allen in Tommasi (2001, str. 195) opredeljujeta pogoje za pripravo dobrega programa javnih
investicij. Le-ta mora biti pripravljen skupaj s proracunom in v okviru zgornje meje izdatkov
ter nacrtovan za posamezna prihodnja leta. Priprava programa javnih investicij se mora zaceti
v okviru srednjero¢nega proracunskega okvira, ki prikazuje letne odhodke glede na resorna
ministrstva,"investicije" (vkljucno s teko¢imi izdatki, ki so financirani iz tujih virov) in druge
izdatke ter domace in tuje vire financiranja. Priprava locenih zgornjih mej za investicijske
odhodke ima svoje prednosti in slabosti, odvisno od zadevnega podro¢ja in vrste
investicijskega projekta. V vsaki fazi priprave programa javnih investicij so potrebne skupne
analize tekocCih in investicijskih prora¢unov, obstajati mora doloc¢ena stopnja prilagodljivosti
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za prerazporeditve sredstev med njima, kar zahteva popolno zdruZzitev programa javnih
investicij in proracunskih postopkov.

1.2.1 StrateSko nacrtovanje in programiranje proracuna

Stratesko nacrtovanje mora biti dinamien proces in mora nuditi dobro osnovo za
vsakodnevno delo organizacij, ki upravljajo razlicne programe. V vec€ini primerov se ta praksa
izrodi v pretiran birokratski proces, ki ne upoSteva realnih moznosti in ne vodi k
ucinkovitemu upravljanju javnih sredstev (Allen & Tommasi, 2001, str. 145).

Opredelitev in metodologija za vecletno proracunsko nacrtovanje se od drzave do drzave
razlikujeta. Za ustvarjanje ravnovesja med nacrtovanjem politike in programskih izdatkov so
lahko vecletne ocene (i) zdruZene po glavnih dejavnostih ali strateSkih podro¢jih, s ¢imer je
zagotovljen okvir za oblikovanje politik in na¢rtovanje nujnih ukrepov; ali (i1) podrobne po
programih, s ¢imer zagotavljajo orodje za izvajanje operativnih programov. Vecletne ocene
morajo biti razdeljene po proracunskih uporabnikih in programih, kar prora¢unske uporabnike
spodbuja, da za vecletno obdobje programe prilagajajo do visine zgornjih mej. Za dosego teh
ciljev morajo vecletni izdatki za programe temeljiti na zanesljivih napovedih prihodkov, ki pa
jih je v nestabilnem gospodarskem okolju teZko pripraviti. V praksi je pri pripravi podrobnih
odhodkov programov zahtevano SirSe soglasje vlade glede njenih politiénih ciljev in
prednostnih nalog. Namesto programiranja celovitih in podrobnih izdatkov je pogosto
stroSkovno ucinkoviteje le dopolniti srednjero¢ni fiskalni okvir (v nadaljevanju MTFF) po
agregatnih ocenah izdatkov, raz€lenjenih po glavnih funkcijah in/ali strateskih podrocjih
(Allen & Tommasi, 2001, str. 178-180).

Osnovna izhodis€a za pripravo proratuna so jasno opredeljeni fiskalni cilji in priprava
srednjero¢nega makroekonomskega okvira (napovedi prihodkov in odhodkov). Priprava
proracuna je sestavljena iz treh pristopov: od zgoraj navzdol (dolocitev limitov po prioritetnih
programih, navodila za pripravo njihovih finan¢nih nacrtov), od spodaj navzgor (oblikovanje
predvidenih stroskov posameznih programov in dejavnosti) in postopek usklajevanja (med
ministrstvom za finance in proracunskimi uporabniki) in po potrebi ponovitve obeh
predhodnih faz.

Proces priprave proracuna se zacne s pripravo proracunskih navodil, v katerih so navedeni
gospodarski obeti, §irSi politiéni cilji in pri€akovanja za njihovo uresniCitev sektorske
dodelitve/zgornje meje, podane skladno z makroekonomskim okvirom. Naslednji korak je
priprava in analiza predlogov izdatkov resornih ministrstev, napovedi prihodkov in njihova
zdruzitev v letni prorac¢unski dokument, in sicer po Stevilnih razpravah na vladni ravni, med
resornimi ministrstvi, ministrstvom za finance, parlamentarnimi prora¢unskimi odbori in
odobritvijo s strani zakonodajalca. Te razprave se osredotocijo na proracunske predloge, kako
le-ti izpolnjujejo cilje politik, ki so zastavljene v izhodis¢ni fazi priprave prora¢una, na
prioritete predlogov, veljavnost vkljucenih virov v predlogu in kako se lahko le-ti najbolje
umestijo v skupni proracunski okvir (Hashim & Allan, 1999, str. 6). Iz Slike 2 je razvidno, da
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je srednjerocni okvir izdatkov, vkljuéno z naértovanimi prihodki in nacrti ostalih fiskalnih
agregatov (obresti in financiranje), del srednjero¢nega proracunskega okvira.

Slika 2. Srednjerocni proracunski okvir

Srednjerofni makroekonomski okyvir

Srednjerocni fiskalni okvir
Naravni drrave (vidjufuje sklade in lokalne skupnosti)

Srednjerocni proratunski okyir

Leto t-1 Letot Letot+1 ;| Letot+2 | Letot+3
ERealizacija | Proratun (Nafrtovano | Nacrtovano |Nafrtovano

|HaErmTaui prihodki

Srednjeroéni okvir izdatkov
Kljuini sektorji podrotja
Obramba in varnost
tekode poslovangs
irvasticije
IzobraZevanje
tekode poslovangs
irvesticfje

Promet
tekode poslovargs
irvesticife

glavni projelai v irvajanju:

Auvtocesmi odsek E76

Glavni upravifeni programi
Rocialna varnost
radania politika
+/- spremembe politits
Osztali izdatlid
kode poslovargs
irvesticfje

Deonacije drzave lokalnim skupnostim (nise zajete zgoraj)
Rezerva : :

| Obresti |

|Financiranje |

Opomba: Zastarzle obveznosti / pogojne obveznosti
Fizlealna tveganja'davéni izdatlo

Vir: R. Allen in D. Tommasi, Managing Public Expenditure, 2001, str. 181.

Allen in Tommasi predlagata (2001, str. 180) nacrtovanje izdatkov po klju¢nih sektorjih in/ali
strateskih podrocjih z locitvijo na investicijske in tekoce izdatke iz poslovanja, nacrtovanje
vecjih programov in nacrtovanje izdatkov vecjih investicijskih projektov. Te ocene morajo
zajemati vse javnofinan¢ne izdatke, pri Cemer se aktivnosti z nizkimi prioritetami lahko
zdruZzijo. Glede institucionalne ureditve naj srednjerocni proracunski okvir zajema sploSen
sektor drzave oziroma tisto raven, da bo zajela vso finan¢no poslovanje centralne vlade.
Prikaz je odvisen od drzavnega institucionalnega okvira, zlasti od ureditve upravljanja
odhodkov med razlicnimi ravnmi drzave. Informacije o stroskih prihodnjih programov
zagotavljajo tudi dragocene informacije za pripravo naslednjega proracuna.
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V okviru srednjeronega proracunskega okvira in pri pripravi prora¢una se nacrtujejo tudi
izdatki za projekte. Za uspe$no nacrtovanje dolocenega projekta v proracunu morata biti
vzajemno izpolnjena dva pogoja: v njegovem programu morajo biti alocirana zadostna
sredstva in biti mora izbran med vsemi projekti. Pri izboru projektov se v postopku presoje
izlo¢i veliko $tevilo projektov, kar lahko vodi tudi k zmanjSanju sredstev ustreznih
programov. Potrebno se je odlociti glede na sektor, npr.: namesto izlo¢enega projekta na
podro¢ju Zelezniske infrastrukture se lahko izvede projekt v okviru cestnega omrezja. Pri
izlo¢itvi projekta izgradnje Sole pa se lahko spodbudi k povecanju nakupa Solskih knjig. V
okviru programa morajo biti izdatki za investicijske projekte v dolo¢enem ravnotezju z izdatki
za tekoCo porabo. V procesu izbire projektov v okviru programov je lahko v veliko pomoc¢
rangiranje projektov, v splosnem pa velja, da je izbira projektov raznolika in odvisna od
vsebin, ki jih doloc¢en sektor pokriva (Allen & Tommasi, 2001, str. 191-192). Ocenjevanje in
izbira projektov sta podrobneje predstavljena v nadaljevanju naloge.

1.2.2 Povezava investicijskega nac¢rtovanja s proracunskimi postopki

Pri pripravi prora¢una morajo biti izdatki za investicijske projekte (vkljuéno s tekoc¢imi
stroski) sistematicno pregledani, kar Se posebej velja za velike projekte, saj imajo znatne
fiskalne ucinke. Allen in Tommasi (2001, str. 192) predlagata pregled vecjih projektov tako s
strani resornega ministrstva kot tudi s strani ministrstva, pristojnega za finance. Pogost razlog
za zaostanke in/ali probleme pri izvedbi projektov je dejstvo, da letni proracun vkljucuje le
majhen delez glede na celotno vrednost novega vecletnega projekta. Veliki projekti morajo
imeti ob uvrstitvi v proraun zagotovljene ustrezne vire financiranja, ki bodo zadoscali za
prihodnje izdatke projekta do dokoncanja in uveljavitve, v nasprotnem jih je Ze v zacetku
nesmiselno vkljucevati v proracun. Ista avtorja predlagata, da naj priloga proracuna prikazuje
celotne stroSke investicijskih projektov/programov in predviden nalrt njihove izvedbe.
Vkljucevanje odobritev za prihodnje obveznosti v proraun zagotavlja u¢inkovito orodje za
prihodnje investicijske izdatke.

Casovna dimenzija postopka priprave prorauna in vkljuditve projektov v proradun je
prikazana v Tabeli 2. Dejstvo je, da se morajo novi investicijski predlogi zaceti pripravljati
pred procesom priprave proracuna, saj mora biti analiza investicijskih predlogov do zacetka
priprave proracuna v ve¢ji meri Ze zakljucena. Tandberg (2007, str. 16) meni, da se mora
projektni predlog zaceti pripravljati vsaj osemnajst do Stirindvajset mesecev pred nacrtovanim
obdobjem izvajanja. Obstojeci investicijski predlogi, ki so vkljuceni v proracun, se morajo
letno dopolnjevati. Na podlagi v proracun vkljucenih projektov pa je smiselno izdelati tudi
povzetek le-teh in jih prikazati v programu javnih investicij.
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Tabela 2: Casovni prikaz postopkov upravljanja proracuna in nacrtovanja investicij

Mesec Upravljanje proracuna Nacrtovanje investicij
Proracunsko leto (t - 2) Priprava novih investicijskih projektnih predlogov
- nacrtovanje projekta in ocene stroskov
- analiza stro§kov in koristi
Proracunsko leto (t - 1)
Januar Tehnic¢na obnovitev MTBF Dopolnitev ocen stroskov obstojecih investicij
Februar Makroekonomski okvir Pregled predlogov novih projektov
Marec Dopolnitev MTBF
April 1. vladna seja - zgornje meje Odlo¢itev glede projektov za posredovanje vladi
Junij 2. vladna seja - novi predlogi Zunanje zagotavljanje kakovosti za velike projekte
Avgust Podroben predlog proracuna na MF Dopolnitev ocen - novih in obstojecih
September | 3. vladna seja - konéni predlog /
Oktober Predlozitev proratuna v parlament /
December | Sprejemanje proracuna v parlamentu Podroben nacrt izvajanja projektov
Proracunsko leto

Januar Izvr$evanje proracuna Izvajanje investicijskih projektov
Julij Polletno porocanje o izvr§evanju prorac¢una | Dopolnitev ocen
December | Tehni¢na prilagoditev ob koncu leta Dolocitev sredstev za prenos v naslednje leto

Legenda: MTBF = srednjero¢ni proracunski okvir.

Vir: E. Tandberg, Budgeting of Public Investments, 2007, str. 16.

1.2.3 Program javnih investicij in informacijska podpora

Programe javnih investicij ze dolgo izdelujejo v drzavah v razvoju. Na eni strani zelijo
zagotoviti mehanizem za ucinkovitejSe upravljanje investicijskih projektov, na drugi strani pa
so prevzeli vlogo pri upravljanju financiranja, ko drzave prejmejo zunanjo finanéno pomoc.
Schiavo-Campo in Tommasi (1999, str. 6) povzemata, da je program javnih investicij
ponavadi vzpostavljen na centralni ravni drzave za javne investicije, ki se v celoti ali delno
financirajo s sredstvi centralne ravni drZzave. V nekaj drZzavah program vkljucuje tudi
investicije javnih podjetij ali lokalnih skupnosti, ki niso financirane s strani drZave, kar pa je
zaradi avtonomije pri upravljanju, ki jo slednja imajo, sporno.

Allen in Tommasi (2001, str. 193-194) na splo$no program javnih investicij predstavita z

naslednjimi tockami:

zajema tri- ali Stiriletno obdobje, v katerem so letno prikazani vsi izdatki projektov,

skupen prikaz izdatkov do dokonc¢anja projektov in celotna vrednost projektov;

zaradi prilagajanja spremembam v gospodarskem in finanénem okolju se pripravlja letno,

v vsakem naslednjem programu javnih investicij se izpusti prvo leto in za podroben prikaz

doda naslednje;

v prvem letu so vkljuceni projekti, ki se bodo zagotovo izvajali in so v celoti usklajeni s

prora¢unom, v prihodnjih letih pa je pripravljen le okvirni seznam projektov in njihovi

ocenjeni stroski, ki morajo biti usklajeni s srednjerocnim fiskalnim okvirom;

pri projektih, ki so financirani s sredstvi donacij iz tujine, se navadno v prvem letu

prikazujejo ze odobreni projekti ali pa projekti, ki so ze uspeSno prestali pogajanja, v

19




drugem letu so vkljuéeni projekti, ki imajo opredeljen nacrt financiranja, v naslednjih letih
pa vsi ostali projekti,

e zajeti so projekti iz domacih virov in vsi izdatki, ki so financirani iz zunanjih virov (tudi
tisti, ki niso namenjeni investicijam).

Dober program javnih investicij ima veliko medsebojno povezanih lastnosti. IzboljSuje
ekonomsko upravljanje, saj zagotavlja, da so strategije makroekonomskega sektorja
pretvorjene v programe in projekte. Je podpora pri upravljanju javnih financ, saj vzpostavlja
srednjero¢no ravnotezje med obveznostmi in viri. Nenazadnje program javnih investicij
spodbuja projektni cikel, saj zagotavlja okvir za pripravo, izvedbo in spremljanje projektov in
s tem pripomore k vecji kakovosti projektov. Pomembna lastnost programa je tudi njegov
dolgoro¢ni okvir, saj spodbuja finan¢no naértovanje izven enoletnega prora¢unskega obdobja
in s tem predstavlja orodje za dolgoro¢no naértovanje vseh - ne le investicijskih izdatkov, ki
jih zelimo spremljati na dolgi rok (Schiavo-Campo & Tommasi, 1999, str. 3).

Obstajajo Stevilne potencialne slabosti programa javnih investicij, ki so najtezji del vecletnega
nacrtovanja izdatkov programov. Investicijska poraba je velikokrat predmet mocnih politicnih
pritiskov in je v ve¢ji meri kot tekoca proracunska poraba priloznost za korupcijo. Priprava
investicijskih programov zahteva strogo upostevanje postopkov in visoko stopnjo tehni¢no-
strokovnega znanja. Obstaja verjetnost, da se projekti v kasnejSih letih nacrtujejo brez
ustreznih analiz in njihove podrobne proucitve, zato program javnih investicij lahko postane
neverodostojen, to je »spisek Zelja«®. V postopku priprave programa javnih investicij se
pogosto pregledujejo posamezni projekti, brez njihove umestitve v prioritete vladnih politik in
v srednjero¢ni fiskalni okvir. Nekatere tranzicijske drzave pripravljajo program javnih
investicij s Stevilnimi manj$imi projekti, medtem ko so projekti pomembnih vrednosti le
grobo ocenjeni (Allen & Tommasi, 2001, str. 193-194).

Za uspesno nacrtovanje programa javnih investicij je nujna ustrezna informacijska podpora.
Informacijski sistemi za finan¢no upravljanje zagotavljajo nosilcem odloCanja in
upravljavcem javnega sektorja podporo pri nadzoru skupne porabe in primanjkljaja, dolocitvi
strateskih prednostnih izdatkov med politikami, programi in projekti, s katerimi se dosegajo
alokacijska ucinkovitost in pravicnost ter boljsi rabi proracunskih virov, to je doseganju

ev oo

V postopku priprave proracuna mora informacijski sistem podpirati pripravo in sprejemanje
proracuna. Sistem za pripravo proracuna prejme podrobne podatke o tekocih in nacrtovanih
programih in projektih iz razli¢nih resornih ministrstev, jih zdruZzi in pripravi dokumente, ki
sluzijo kot osnova za pogajanja med resornimi ministrstvi in ministrstvom, pristojnim za
finance. Po dokonéni dolocitvi proracuna s strani vlade sistemi izdelajo odobren finan¢ni

® Sri Lanka je imela tezavo s prekomerno in nerealno naértovanimi projekti v prihodnjih letih v programu javnih
investicij. Vzpostavila je omejitev, da se lahko nacrtujejo le projekti s prvim letom v obdobju proracuna, oziroma
le tisti projekti, za katere so Ze na razpolago viri financiranja iz naslova zunanje pomo¢i. Rezultat omejitve je bil,
da so letni nacrtovani stroski za projekte ob koncu obdobja programa javnih investicij zaceli rahlo upadati
(Schiavo-Campo & Tommasi, 1999, str. 9).
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nacrt proracunskih odhodkov. Sistemi belezijo in vzdrzujejo evidenco proracunskih predlogov
in ocene odhodkov vseh vladnih resorjev ter evidenco vseh sprememb v ¢asu priprave
prorac¢una, odobritev in spremembe procesa. Za pomoc¢ pri vrednotenju predlogov proracuna
mora biti v sistemu omogocen dostop do razlicnih osnovnih podatkov iz ustreznih
podatkovnih zbirk preteklega leta (o Stevilu zaposlenih, vzdrzevanju in drugih operativnih
stroskih). Pregled investicijskih izdatkov zahteva podatke o statusih (fizi¢nih in finan¢nih) s
strani vlade odobrenih projektov. Sisteme za pripravo proracuna je treba dopolniti z orodji
(kot so tista za analizo stroskov in koristi, vrednotenje in merjenje uspesnosti), ki so v pomo¢
osrednjim in sektorskim institucijam pri odlocanju med alternativnimi predlogi programov
(Hashim & Allan, 1999, str. 6).

Sicer pa je informacijski sistem za pripravo proracuna tesno povezan s sistemi za izvrSevanje
proracuna in za fiskalno porocanje, ki so tudi osrednji in najpomembnejsi informacijski
sistemi za podporo finan¢nega upravljanja javnih izdatkov. Sistemi podpirajo izvajanje
procesov, povezanih z izvrSevanjem proracuna, spremljanjem in nadzorom, ter omogocijo
prikaz dejanskega stanja izdatkov za projekte v izvajanju. Ti sistemi so namenjeni tudi
spremljanju in vrednotenju celotnih procesov izvajanja proratuna in zagotavljajo potrebna
fiskalna porocila. Hkrati zagotovijo koristne finan¢ne informacije v resornih ministrstvih in
jim omogocajo boljSe upravljanje svojih programov dela. Sistemi predstavljajo temeljni
vladni ra¢unovodski sistem, ki zagotavlja podatke o odobrenih proraunskih sredstvih v
prora¢unu (investicije in tekoCe obveznosti), virih financiranja za programe in projekte,
transferjev iz proracuna in dodatno alokacijo ter sprostitev proracunskih sredstev v danem letu
(ibid., str. 6).

1.2.4 Projekti in projektni cikel

Projekt je ekonomsko nedeljiva celota aktivnosti, ki izpolnjujejo natan¢no doloceno
(tehni¢no-tehnolosko) funkcijo in imajo jasno opredeljene cilje, na podlagi katerih je mogoce
presojati, ali projekt izpolnjuje vnaprej dolo¢ena merila. Projekt ima vnaprej doloceno
trajanje, ki je omejeno z datumom zacetka in konca. Gittinger (1984) definira projekt kot
sklop dejavnosti z doloenim namenom, kjer se sredstva troSijo za dosego dolocenih ciljev
oziroma koristi. Projekti pogosto sestavljajo ve¢ji, manj podrobno opredeljen program, ki ga
je treba locevati od drugih programov, ki so v proracunu. Priro¢nik definira program kot niz
razli¢nih, vendar medsebojno usklajenih projektov, kjer so cilji opredeljeni v okviru skupnega
namena (politike), ima doloceno vrednost in opredeljene casovne mejnike (Sluzba Vlade RS
za strukturno politiko in regionalni razvoj, 2004, str. 123). Celoten program lahko definiramo
kot en projekt, vendar je ustrezneje spremljati projekte kot manjSe enote, ki so ekonomsko,
tehni¢no in administrativno bolje izvedljivi. Obstaja namre¢ nevarnost, da bodo visoki donosi
enega projekta zakrili nizke donose drugih projektov (Gittinger, 1984). Projekti so lahko
medsebojno izkljucujoci ali medsebojno odvisni. Slednje je potrebno ocenjevati kot celoto.

Gittinger (1984) omenja Stevilne prednosti, ki jih prinasa oblikovanje projektov pri razvojnem
nacrtovanju. Oblika projekta namre¢ omogoca vzpostavitev okvira za analize. Nobena druga
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alternativa ne more biti boljSa od podatkov in predvidevanj o prihodnosti, postavljenih s strani
Stevilnih strokovnjakov na razli¢nih podrocjih, ki zberejo informacije, opredelijo natan¢nost
analize in predpostavke, na katerih temelji. Projekt podaja nacrtovane izdatke po letih, ki jih
lahko odgovorni za zagotavljanje potrebnih sredstev vkljuéijo v svoje nacrtovanje. Analiza
projekta pokaze ucinke predlaganih nalozb za posamezne udelezence ali druzbo kot celoto.
Tvorba predlagane investicije v obliko projekta omogoca boljsi vpogled v nastale upravne in
organizacijske probleme. Projekt spodbuja tudi zavestno in sistematino proucevanje
alternativ. Vplivi predlaganega projekta na nacionalni dohodek in drugi cilji projekta se
enostavneje primerjajo z ucinki projektov iz drugih sektorjev ali drugimi projekti v okviru
istega sektorja.

Pri oblikovanju projekta obstajajo tudi omejitve. Rezultate je treba razlagati s previdnostjo,
kakovost analize projekta je odvisna od uporabljenih podatkov in napovedi stroSkov ter
koristi. Neupostevanje spreminjajoc¢ega tehni¢nega okolja lahko vpliva na rezultate analize.
Vecje kot so razlike med alternativnimi projekti, tezja je njihova primerjava. Projekti se
nacrtujejo v politicnem okolju, kjer se mora ravnovesje poiskati v okviru velikokrat
nasprotujocih si ciljev. Ali je nacionalni interes enako kot druzbeni interes? Voditelji se
morajo odzvati na vse vrste pritiskov in ni nujno, da pridejo do enakih zakljuc¢kov projekta kot
projektni analitiki (Gittinger, 1984).

Zivljenje projekta od zadetne ideje do njegovega zakljucka je prikazano v okviru projektnega
cikla. Projektni cikel je zaporedje postopkov, potrebnih za vnaprej dolocene aktivnosti, s
katerimi se projekt opredeli. V okviru faz Zivljenjskega cikla projekta se na podlagi
pridobljenih informacij sprejemajo klju¢ne odlocitve. Projektni cikel pomeni strukturo, ki
zagotavlja, da so udelezenci seznanjeni z dogajanjem na projektu, da se lahko odlo¢ajo in
vplivajo na njegov potek. Pridobljena spoznanja, znanja in izkuSnje so osnova za boljSe
izvajanje prihodnjih programov ali projektov.

Evropska komisija (v nadaljevanju EK) (European Commission, 2004, str. 20) v povezavi z
odlocanjem na njeni ravni povzema naslednjih Sest faz projektnega cikla (slednje so primerne
za razlago vseh projektov v prorac¢unu):

e nacdrtovanje: izbira prioritetnih programov, sektorska usmeritev in nacin financiranja,

o identifikacija: odobritev, sprememba ali zavrnitev projektne ideje, glede na relevantnost,
to je pomembnost problema, ki ga reSuje predlagani projekt, za identificirano ciljno
skupino in $irSe okolje,

e oblikovanje: odobritev, sprememba ali zavrnitev predloga, odloCitev o morebitni
dodelitvi sredstev za posamezne projekte, osnovni namen te faze je potrditev relevantnosti
in izvedljivosti predlagane ideje iz predhodne faze, pripravi se podrobna zasnova projekta
(upravljanje, nacini usklajevanja, finan¢ni naért, analiza stroSkov in koristi (angl. Cost-
Benefit Analysis), upravljanje tveganja, spremljanje, ocenjevanje in revizija) ter predlog
financiranja za posamezne projekte,
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e izvajanje: na podlagi napredka na projektu glede doseganja ciljev se sprejme odlocitev o
nadaljevanju financiranja ali prenehanju podpore,

e vrednotenje: pregled projekta glede na cilje, odloCitev o spremembi politik, podrocij
prihodnjih programov,

e revizija: ocenjevanje dejstev z uporabo ustreznih meril in podajanje sklepnih
ugotovitev/predlogov. OdloCitev o nadaljevanju, spremembi ali ustavitvi aktivnosti
projektov, izterjanje sredstev projektov, sprememba nacrtovanja prihodnjih projektov ali
sprememba politik.

V okviru projektnega cikla so opredeljene klju¢ne odlocitve, zagotovljeni podatki in
razdeljene naloge. Faze si sledijo po nacelu sosledja in soodvisnosti, Sele po zaklju¢ku ene
faze sledi naslednja. Projektni cikel temelji na preteklih izkusnjah, zato je ob koncu vsakega
projekta zelo pomembna njegova sklepna ocena (European Commission, 2004, str. 16).
Brigham in Daves (2004, str. 393-394) ocenjujeta, da je naknadna revizija pomemben vidik
procesa priprave investicijskega proracuna, saj vkljucuje primerjavo dejanskih rezultatov s
predvidevanimi in pojasnjuje njune razlike. Njen namen je izboljSanje napovedovanja in
delovanja ter identificiranje tistih projektov, ki jih je zaradi ekonomske neucinkovitosti
potrebno prenehati izvajati.

1.3 Ocenjevanje in izbira projektov

Podjetja se odloc¢ajo za investicije z najvi§jo donosnostjo, ker Zelijo, da rezultati projektov
presegajo stroske zanje. Pri izbiri investicij mora biti minimalni standard postavljen dovolj
visoko, da kompenzira tveganje projekta in oportunitetne stroske izgubljenih donosov
alternativnih projektov (Helfert, 2000, str. 296). Ocenjevanje projektov v javnem sektorju je
Se bolj kompleksna aktivnost. Gittinger (1984) meni, da je pri pripravi in analizi projektov
potrebno upostevati razliéne vidike: tehni¢ne, organizacijsko-institucionalno upravljavske,
socialne, gospodarske, finan¢ne in ekonomske vidike. Pri tem je zelo pomembno ustrezno
tehni¢no osebje, ki lahko ucinkovito deluje le, ¢e ima na razpolago dovolj Casa. Pri
ugotovljenih slabih upravljavskih sposobnostih je treba poskrbeti za ustrezno usposabljanje
(predvsem) uradnikov srednje ravni. Finan¢ni vidik zajema ugotavljanje finan¢nih vplivov
vseh udeleZzencev projekta. Z ekonomskega vidika priprave in analiziranja projektov je
potrebno upraviéiti izvedbo predlaganega projekta, da bo le-ta prispeval k razvoju celotnega
gospodarstva in dosegel dovolj visok prispevek, ki bo upravi¢il porabo redkih virov.

Pri vseh vidikih sta pomembni izvedljivost (da je specifi¢ne cilje projekta mogoce ucinkovito
doseci) in trajnost (da se bodo koristi, ki izhajajo iz projekta, nadaljevale tudi po zakljucku).
Finan¢na in ekonomska ocenitev omogocata izbiro tistih projektov, ki bodo najbolj doprinesli
k finanénemu oz. druzbenoekonomskemu razvoju podjetij, institucij in/ali drzav.

23



1.3.1 Orodja za ocenjevanje upravic¢enosti javne porabe

Z ekonomsko analizo je treba za posamezne projekte ali programe pridobiti informacije, na
podlagi katerih sprejmemo odlocitev, ali naj projekt javni sektor sploh izvaja. Potrebno je
presoditi, ali bi bil projekt morebiti finan¢no izvedljiv s strani zasebnih investitorjev, dolociti
obseg zunanjih uéinkov projekta, oceniti vpliv izkrivljenosti politik (angl. policy distortions)
in trznih neravnovesij na ekonomske in finan¢ne tokove projekta ter identificirati ucinke
stroSkov in koristi za razli¢ne druzbene skupine (Belli et al, 2001, str. 3).

Z ustreznimi orodji se omogoci analiza projektov z vidika razli¢nih interesnih skupin (Belli et
al, 2001, str. 10):

e drzave, za zagotovitev prispevka projekta glede na porabljene vire;

e finan¢nega in proraunskega vidika, za zagotovitev, da bodo izvajalci projektov imeli
dovolj virov za zakljucitev takih projektov, kot so bili prvotno zasnovani;

e ljudi, na katere bodo projekti imeli najvecji ucinek, za zagotovitev takSne distribucije
stroskov in koristi, ki bodo za druzbo Se sprejemljivi.

Za ocenjevanje projektov obstajajo Stevilna orodja za presojo upravicenosti projektov: analiza
stroskov in koristi, analiza stroSkovne u¢inkovitosti, multikriterijska analiza, analiza vplivov,
analiza tveganja, vsebinska analiza, analiza obcutljivosti in podobno. V nadaljevanju v
kratkem predstavljam najpogostejSo metodo, to je analizo stroskov in koristi.

1.3.2 Analiza stroSkov in Kkoristi

Temeljna teoreti¢na osnova analize stroSkov in koristi je definiranje koristi kot povecanje
Cloveske blaginje in stroSkov kot zmanjSevanje CloveSke blaginje. Projekt ali politika sta
sprejemljiva, kadar druzbene koristi presegajo druzbene stroske, pri ¢emer je druzba vsota
posameznikov. Geografsko je analiza stroSkov in koristi lahko vezana na narod, a je lahko
uporabljena za analizo Sir§ih dimenzij. Konceptualno lahko vsak javni izdatek obravnavamo
kot projekt, ki ima svoje druzbeno in ekonomsko opravicilo (ali neopravicilo), vendar pa v
proracunski praksi vsakega izdatka (npr. materialnih stroskov) ne obravnavamo kot projekt,
za katerega je potrebno narediti analizo stroS§kov in koristi, ampak najveckrat implicitno
predpostavljamo, da ima izdatek svojo ekonomsko ali druzbeno upravicenost. Pri vecjih
javnih izdatkih, predvsem pri investicijah, pa je formalna analiza stroSkov in koristi v obliki
projekta neizogibna.

Primer uporabe stroSkov in koristi lahko ponazorim s Sliko 3, ki jo povzemam po ameriskih
ekonomistih Samuelsonu in Marksu. VpraSanje, ali je smiselno zgraditi avtocesto, lahko
dopolnim tudi z vpraSanjem o optimalni dolZini avtocestnega odseka. Na abscisni osi je
prikazana dolZina avtocest (v miljah), ki jih lahko zgradimo. Krivulja mejnih stroSkov
prikazuje mejne stroSke izgradnje dodatne enote avtoceste (v milijonih dolarjev na miljo
izgradnje). Slika prikazuje tudi povprasevanje dveh razli¢nih skupin uporabnikov te avtoceste.
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Komercialni uporabniki so poslovna tovorna vozila, kombiji in podobno, nekomercialni
uporabniki pa so »navadni« vozniki. Vsaka krivulja povpraSevanja meri mejne koristi skupine
za vecje Stevilo potovanj, Ki jih zagotavlja dodatna enota (milja) avtoceste. Ko obe krivulji
mejne koristnosti sestejem, dobim skupno krivuljo mejne koristnosti.

Slika 3: Optimalni ucinek javne dobrine - izgradnje avtocest

Mejne vrednosti in stro$ki (mio S)
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Legenda: Mk n =mejne koristi nekomercialnih uporabnikov, Mk k =mejne koristi komercialnih uporabnikov,
AC=avtocesta.

Vir: W. F. Samuelson, G. S. Marks, Managerial Economics, 2006, str. 600.

Iz Slike 3 lahko razberem, da bi pomenila izgradnja desetih milj dolge avtoceste za
komercialne uporabnike 1,75 milijonov dolarjev mejne koristi na miljo, za nekomercialne
uporabnike pa 1 milijon dolarjev mejne koristi na miljo. Potovanja obeh uporabnikov hkrati
niso izkljuujoca, zato je skupna mejna koristnost 2,75 milijonov dolarjev mejne Koristi na
miljo. Na podlagi teh dejstev ugotovim, da je optimalna dolZina avtoceste 17,5 milje, ker se
pri tej koli¢ini izenacijo mejne koristi vseh uporabnikov avtoceste z mejnimi stroski izgradnje
avtoceste. Izgradnja dolzine avtoceste v dolzini 17,5 milj hkrati predstavlja tudi maksimalno
druZbeno neto korist. Samuelson in Marks (2006, str. 599) tudi argumentirata, da morajo biti
avtoceste za doseganje maksimalne uporabe brezplacne, to je brez cestnin, s katerimi vlada
pridobi sredstva za izgradnje oziroma dobicek, ko se izposojeno posojilo ze v celoti povrne.
Prepricana sta, da cestnine zmanjSujejo uporabo cest in so zato ekonomsko neucinkovite.

Stroski in koristi iz naslova vecletnega projekta nastajajo ve€ let in jih je potrebno na sedanji
trenutek pretvoriti z diskontiranjem®. Za projekte zasebnega sektorja se uporablja diskontna

* Diskontiranje se uposteva pri izratunu neto sedanje vrednosti in interne stopnje donosnosti, ki sta kriterija za
odlocanje o investicijah. Neto sedanja vrednost je razlika med diskontiranim tokom vseh prilivov in
diskontiranim tokom vseh odlivov neke investicije ali vsota diskontiranih neto prilivov iz finan¢nega toka
investicije. Investicija se sprejme, &e je ta vrednost veéja od ni¢, hkrati se lahko izbere tudi najugodnejsi projekt
med alternativnimi variantami. Pri interni stopnji donosnosti se iS¢e tista diskontna stopnja, z uporabo katere je
neto sedanja vrednost enaka ni¢ oziroma pri kateri se sedanja vrednost prilivov in sedanja vrednost odlivov
izenacita. Kot investicijski kriterij se uporablja tako, da se primerja z individualno diskontno stopnjo. Projekt je
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stopnja, ki odraza obrestno mero za sposojena sredstva, in bi jo placal investitor projekta. Pri
javnih projektih dolo¢i diskontno stopnjo drzava. V primeru prenizko dolocene diskontne
stopnje se sprejemajo druzbeno neucinkoviti projekti, v primeru previsoko doloCene stopnje
pa izpadejo druzbeno udinkoviti projekti. Se posebej pomembna je visina diskontne stopnje
pri dolgoro¢nih projektih, saj se z visoko diskontno stopnjo podcenijo kon¢ni stroski in z
njimi obremenimo prihodnje generacije (Kranjec, 2003, str. 277). EK (European Commission,
2008, str. 55) za obdobje 20072013 predlaga uporabo druzbene diskontne stopnje 5,5 % za
kohezijske drzave in 3,5 % za druge drzave. Izracun je bil izdelan na podlagi potencialne
dolgoroc¢ne rasti in drugih parametrov. Visja stopnja za kohezijske drzave odraza potrebo teh
regij po investiranju ob visji stopnji donosnosti, da bi dosegli vi§jo stopnjo rasti od povprecja
obmocja EU.

Posebnost pri vrednotenju stroSkov in koristi za javne investicije je upoStevanje prisojenih
cen, s katerimi se vrednotijo stroski in koristi takrat, ko so cene na trgu deformirane ali jih ni.
Pri ocenjevanju javnih investicij obstajajo Se mnoge druge posebnosti, ki jih zaradi omejitev
dela podrobneje ne predstavljam.

1.3.3 Drugi pristopi ocenjevanja projektov

Ceprav je analiza stroskov in koristi najpogostej$a tehnika za ocenjevanje projektov in se za
vse vecje projekte pri dodelitvi sredstev evropskih skladov zahteva njeno izdelavo, se za
njeno dopolnitev uporabljajo tudi druge vrste analiz. Vsak projekt je unikaten, temu primerno
je treba pristopiti tudi k njegovemu izracunu upravic¢enosti. Metoda stroSkovne ucinkovitosti
(angl. cost effectiveness analysis), pri kateri primerjamo alternative projektov z enakimi
koristmi, vendar z razli€nimi stroski, se uporablja predvsem v primerih, ko je teZko dolo¢iti
vrednosti koristi (na primer izboljSanje pismenosti ucencev). EK (European Commission,
2008, str. 64) navaja, da ta metoda reSuje problem optimizacije virov ponavadi na dva nacina,
kot maksimiranje ucinka projekta v merilu ucinkovitosti projekta z danim proraCunom in
podanimi alternativami ali z dano stopnjo ucinkovitosti projekta, ki mora biti doseZena z
minimalnimi stro$ki. Pri multikriterijski analizi (angl. multicriteria analyisis) se zajamejo
Stevilni cilji, ki jih ni mogoce ovrednotiti s prisojnimi cenami ali s koristmi, vsakemu cilju se
dolo¢i utez tako, da jih je mogoce izmeriti. Vsako orodje ima svoje znacilnosti in se uporablja
za projekte z dolocenimi lastnostmi. Orodja se uporabljajo za identifikacijo projektov z
najugodnejSimi rezultati, ki omogocijo odlocitve, s katerimi se dosegajo najucinkovitejSe
alokacije virov.

Vsak projekt je izpostavljen tudi doloc¢enemu tveganju. Olden (2005, str. 7) navaja ve¢ vrst
tveganja: tveganje povprasevanja, tveganje izgradnje, politicno tveganje in fiskalno tveganje.
Racunanje tveganja in negotovosti je pomemben del ocenjevanja projektov.

finanéno in ekonomsko upravicen, &e je interna stopnja donosnosti veéja od individualne diskontne stopnje, med
vecjim Stevilom nalozbenih moznosti pa je ustrezna tista z najvisjo interno stopnjo.
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1.4 Spremljanje in vrednotenje rezultatov

Spremljanje in vrednotenje sta klju¢na dejavnika pri zagotavljanju kakovostnega in
preudarnega izvajanja programov v proracunu. Kazeta smernice za spremembo programov in
nudita izhodiS¢a za programiranje novih razvojnih aktivnosti. Spreminjajoce se proracunsko
okolje vpliva tudi na moznosti spremljanja in vrednotenja javnih investicij. Razvoj
programskih in k rezultatom usmerjenih proracunskih sistemov, ki usmerjajo k u¢inkom in
rezultatom, je zameglil definicije javnih investicij. V svojih programih vlade vedno bolj
pospesujejo povezovanje proratunov za investicije in investicijsko vzdrzevanje. Pri
proracunskih sistemih se vedno bolj belezi premik k srednjeronemu proracunskemu
nacrtovanju, pri ¢emer se srednjerocna proracunski okvir in okvir izdatkov vedno bolj
uporabljata za nartovanje letnega proracunskega procesa. Drzave so razlicno uspesne pri
vzpostavitvi takSnega sistema. Na spremljanje in vrednotenje javnih investicij v drzavah
vpliva tudi njihova razli¢na definicija izdatkov za investicije.

1.4.1 Proces spremljanja

Spremljanje (angl. monitoring) je stalni proces rednega zbiranja podatkov o sredstvih,
ucinkih, rezultatih in vplivih izvajanja projekta/programa, s katerim se ugotavlja napredek
projekta in zaznavanje odstopanj od vnaprej zastavljenih ciljev. Je integralen del u¢inkovitega
in uspeSnega upravljanja s projekti. Spremljanje se izvaja s pomocjo zbiranja in analiziranja
fiziénih in finanénih podatkov oziroma kazalnikov. Slovenski racunovodski standardi 2001
opredeljujejo kazalnik kot relativno Stevilo, dobljeno s primerjavo dveh velikosti, ki ima
spoznavno moc¢ in ki omogoca oblikovati sodbo o poslovanju. Ustrezno izbrani in utemeljeni
kazalniki zagotavljajo potrebno sporocCilnost za uveljavitev komplementarnih druzbenih
instrumentov in ukrepanja s finan¢nimi izravnavami, z davénimi olajSavami ali drugimi
spodbujevalnimi (investicijskimi) oblikami pomoci.

Olden (2005, str. 5) opozarja na teZzave, ki jih povzrofa (ne)strinjanje glede skupnih
kazalnikov, s katerimi vrednotimo javne investicije v razlicnih gospodarskih sektorjih.
Najvec¢ji problem je najti nafin za primerjavo rezultatov med razlicnimi sektorji. Tudi
Andoljsek (Klun, Pevcin, AndoljSek & Aristovnik, 2005, str. 98-99) v zvezi s kazalniki med
institucijami javnega sektorja navaja problem neprimerljivosti. Dejavnosti institucij so zelo
razli¢ne, zbiranje podatkov slabo in nestandardizirano, poleg tega pa je delovanje pod
vplivom politike. Dodatne tezave pri uporabi kazalnikov delovanja v javnem sektorju so:

e delovanje javnega sektorja je pod mo¢nim vplivom vlade;

e obstaja velika negotovost glede ciljev, ker le-ti niso jasni, so splosni, nenatan¢ni in
ambiciozne predstavitve poslanstva posamezne institucije;

e cilji se ne dopolnjujejo, lahko so si celo nasprotujoci, tezko je dolociti povezanost med
posamezno dejavnostjo in njenim vplivom na dogajanje v druzbi;

e nepopolne informacije, predvsem neupostevanje mnenja uporabnikov storitev javnega
sektorja, ne kazejo realne situacije;
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e institucionalna struktura organizacij javnega sektorja ne omogoca neposredne
odgovornosti in dolznosti.

Sistem spremljanja je organiziran v skladu z logiko programiranja, vendar v obratni smeri,
pristop od spodaj navzgor, to je od projekta do programa navzgor. Spremljati je potrebno vsak
projekt. Spremljanje poteka po sosledju od aktivnosti proti u¢inkom, nato proti rezultatom in
na koncu do vplivov. V celoti je potrebna skladnost med ravnmi, in sicer na osnovi povezav,
kot so prikazane na Sliki 4.

Slika 4: Konceptualna logika programiranja
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Vplivi Globalni
(dolzoroéni) ’ cilji [
Rezultati | Specificni — Programski
(neposredni) cilji  |+h cilji
Uginki | Dper.atfmi L
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+ “«—
Viezki | Aktivnosti
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Vir: J. Nared & M. Ravbar, Izhodis¢a za spremljanje in vrednotenje regionalne politike v Sloveniji, 2003, str.
74.

1.4.2 Vrednotenje ciljev

Vrednotenje (angl. evaluation) je sistematicna in objektivna ocena izvajajo¢ih se ali
zakljucenih projektov, programov ali politik, njihovih nacrtov, izvedbe in rezultatov. Namen
vrednotenja je dolociti ustreznost in izpolnitev zastavljenih ciljev, razvojne ucinkovitosti,
uspesnosti, u€inkov in trajnosti. Vrednotenje mora zagotoviti verodostojne in uporabne
informacije, slednje pa omogocajo vkljucitev pridobljenih izkuSenj v proces odlocanja.

Ucinkovitost (angl. efficiency) je sposobnost za izdelavo Zelenega udinka, izdelka, itd. z
najmanj napora, odhodkov ali odpadki. Merimo jo lahko kot razmerje med Stevilom oziroma
vrednostjo storitev in potroSenim delom ali vsemi potrosenimi proizvodnimi dejavniki. Pri
uspesnosti (angl. effectiveness) se meri izid, to je vizija oz. cilj zdruzbe in ne zgolj proizvodni
ucinki. AndoljSek (Klun et al, 2005, str. 96) opozarja, da uvajanje konceptov merjenja
ucinkovitosti in uspeSnosti zasebnega sektorja ni neposredno primerno za javni sektor, kar Se
posebej velja za merjenje uspesnosti, saj ne moremo racunati kazalnika rentabilnosti. Hkrati
so standardi in pri¢akovanja glede izidov v javnem sektorju mnogo kompleksnejsi.
Neprimerna bi bila tudi uporaba zgolj finan¢nih kazalnikov, saj je potrebno upostevati Se
druge vidike (enakost, enakopravnost dostopa do storitev, socialno komponento, povecanje
blaginje).
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Poznamo dva nacina vrednotenja, in sicer od zgoraj navzdol (angl. top-down) in od spodaj
navzgor (angl. bottom-up). Prednosti in slabosti obeh so podane v naslednji Tabeli 3.

Tabela 3: Nacini vrednotenja

»Top-down« vrednotenje ‘ »Bottom-up« vrednotenje
Prednosti
- kaze SirSe u€inke projektov (npr. u¢inek prelivanja) - analiza neposrednih uc¢inkov posameznega projekta
- lazje je pridobivanje podatkov (javni statisti¢ni viri) | - podrobni podatki o u€inkih (output), ki jih je
- mozno je posplosevanje mozno agregirati (in interpretirati) na razlicne
- moznost nadzora z »razdalje« nacine
- jasno definirani kazalniki - MoZno agregiraranje na posamezne panoge

- relativno lahka, univerzalna obdelava podatkov
- medsebojna primerljivost
Pomanjkljivosti

- premajhna »sledljivost« posameznim projektom - ne kaze ucinkov prelivanja
(ukrepom) - ni mozno spremljanje rezultatov in vplivov

- nemogoce je izlo¢iti u¢inke posameznih programov, |- vec¢ina podatkov je tezko dosegljiva
ukrepov ali projektov - obstajajo moznosti prikrojevanja podatkov

- drag sistem, v kolikor Zelimo pridobiti ustrezne in - koristniki v Zelji po nadaljnjem pridobivanju
ujemajoce ter natan¢ne podatke sredstev olepSujejo ucinke

Vir: J. Nared & M. Ravbar, Izhodisca za spremljanje in vrednotenje regionalne politike v Sloveniji, 2003, str.
78, Preglednica 3.

Velik problem pri vzpostavljanju vrednotenja in pri vrednotenju je, da snovalci razvojnih
nacrtov pri programiranju ne upostevajo poglavitnih nacel spremljanja in vrednotenja, kar se
odraza v $tevilnih pomanjkljivostih tako pri opredeljevanju ciljev kot pri izbiri kazalnikov za
sledenje posameznemu cilju. Tezave povzroca tudi zbiranje oziroma pridobivanje zanesljivih
podatkov, Se posebej ko vir ni javen, saj je te podatke tezko pridobiti, obenem so nezanesljivi,
pri javnih virih pa je problem ¢asovni zamik pridobljenih podatkov. Poznamo predhodno,
vmesno in zakljuéno vrednotenje. Predhodno vrednotenje je interaktivni proces, ki daje
strokovno oceno o Ze pripravljenih nacrtovanih programih in politiki ter priporocila za njuno
izboljSanje. Sestavljeno je iz SWOT analize, predhodne ocene usklajenosti med strategijo in
izbranimi cilji ter analize pricakovanih vplivov nacrtovanih aktivnosti (Nared & Ravbar,
2003, str. 80-82).

V okviru predhodnega vrednotenja je med drugim potrebno prouciti primernost zastavljenih
projektov in njihovega spremljanja ter sodelovati pri snovanju kriterijev za njihov izbor.
Potrebno je tudi oceniti, ali so predvideni rezultati tolikSni, da opravicujejo porabo javnih
sredstev, in ali je iste cilje mogoc¢e dose¢i z manjSo porabo sredstev. Vmesno vrednotenje je
namenjeno preverjanju poteka implementacije in ustreznosti zastavljenega sistema
spremljanja ter je sredstvo za izboljSanje kakovosti in primernosti programiranja. Zaklju¢no
vrednotenje zaokrozi izvajanje programa. Njegov namen je utemeljiti porabo virov in porocati
o uspesnosti in ucinkovitosti intervencij ter o obsegu, do katerega so bili pricakovani cilji
dosezeni. Osnovni pristop pri zakljuénem vrednotenju je ugotavljanje razmerja med
porabljenimi sredstvi in pridobljenimi koristmi, kar sluzi za oceno smotrnosti porabe javnih
sredstev (Nared & Ravbar, 2003, str. 80-82).
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1.4.3 Spremljanje in vrednotenje programa javnih investicij

Olden (2005, str. 3) opredeljuje institucije, ki spremljajo in vrednotijo javne investicije v
posameznih drzavah. To so oblasti za centralno nacrtovanje, ve¢inoma je to zdruzeno v
Ministrstvu za finance in nacrtovanje, ponekod pa sta za obe podrocji loCeni ministrstvi. Za
nadzor nad investicijami so odgovorna tudi posamezna resorna ministrstva in vladne sluzbe.
Vrhovna revizijska institucija je parlament, ki opravlja tudi revizijsko in zakonodajno
nadzorno vlogo.

Olden (2005, str. 4-5) pri procesu spremljanja in vrednotenja poudarja nujnost povezovanja s
proracunskim procesom. Spremljanje in vrednotenje pri k rezultatom usmerjenih proracunskih
sistemih poudarja predvsem merjenje ucinkovitosti in uspeSnosti vseh izdatkov (vklju¢no z
investicijami), pomembna pa je tudi stroskovna ucinkovitost (angl. value for money). Sedaj
ve€ina sistemov spremljanja in vrednotenja temelji na projektih, potrebni so tudi sistemi za
merjenje skupnih rezultatov investicijskih izdatkov pri doseganju vladnih ciljev. Ena izmed
moznosti za dosego slednjega je vzpostavitev centraliziranega sistema za spremljanje in
vrednotenje rezultatov investicij. Pri tem je treba oceniti rezultate investicijskih projektov
skladno z razporeditvijo redkih virov - optimalna razporeditev redkih virov bo takrat, ko le-ti
dosegajo maksimalno ucinkovitost.

Opravljanje centraliziranega spremljanja in vrednotenja hamre¢ omogoc¢a ocenitev projektov
med razlicnimi sektorji, kar daje moZnost ukinitve projektov s slabimi rezultati in podpore
drugih konkurenc¢nih projektov, za katere obstaja verjetnost, da bodo dosegli vladne cilje. Tak
sistem bi bil v pomo¢ nacrtovalcem proracuna in ustvarjalcem politike pri alokacijskih
odloc¢itvah med procesom priprave prorauna. Centraliziran pregled doseganja rezultatov
javnih investicij pa ne omogoca le primerjave rezultatov med, ampak tudi znotraj posameznih
gospodarskih sektorjev. Centralizirane enote bi primerjale rezultate iz nalog spremljanja in
vrednotenja, Ki temeljijo na standardiziranih kriterijih in jih sestavijo oblasti centralnega
nacrtovanja proracuna. Nadzor, spremljanje in vrednotenje posameznih projektov bi izvajale
nadzorne agencije in resorna ministrstva. Centralizirane enote za spremljanje in vrednotenje
bi z rednimi, ponavljajo¢imi aktivnostmi ocenjevale in porocale glede doseganja skupnih
vladnih investicijskih rezultatov, lahko bi merile tudi fiskalno tveganje in makroekonomske
rezultate iz naslova investicij (Olden, 2005, str. 4-5).

2 IZKUSNJE IZBRANIH DRZAV Z UPRAVLJANJEM JAVNIH INVESTICIJ

Poglavje o praksi upravljanja z investicijami v razli¢nih drzavah je potrebno obravnavati s
pridrzkom. Glavno oviro za izbor drzav in njihovo neposredno primerjavo predstavljajo
sekundarni viri literature, ki se objavljajo z zamikom, raziskave zajemajo razli¢na obdobja,
zaradi spreminjajoCega se okolja in pospeSenega uvajanja Stevilnih reform pri upravljanju
javnih izdatkov pa so v praksi predmet nenehnih dopolnitev. Za vse izbrane drzave niso na
voljo vsi zeleni podatki, ponekod pa je predstavljena praksa ali institucionalna ureditev
dodatno vkljucenih drzav, ki se je preprosto ne sme prezreti. Vsaka drzava ima svoje
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znacilnosti, ki so posledica poteka zgodovinskih dogodkov, kar se odraza tudi pri upravljanju
javnih izdatkov. Drzave se razlikujejo tudi po velikosti, razvitosti in obsegu javnih financ.
Sistem, s katerim se upravljajo javni izdatki, je odvisen tudi od obsega sredstev, ki ga le-ta
zajema. Naceloma morajo vecji obseg sredstev podpreti sistemi, ki so bolj sistemati¢ni in
transparentni. Vsake dobre prakse (na primer velike uspe$ne drzave) ne moremo neposredno
prenesti na Slovenijo, ki se po Stevilu prebivalcev lahko primerja kve¢jemu z enim izmed
vecjih mest te drzave. V ta namen v izhodiS¢u podajam osnovne podatke izbranih drzav, nato
pa izbrane vsebine iz podroc¢ja javnih investicij ali pa podrocij, ki se tesno povezujejo z
javnimi investicijami, za katere ocenjujem, da so bistvene za dosego ciljev magistrskega dela.
Izbrane drzave so: Brazilija, Cile, Irska, Kanada, Latvija, Moldavija, Norveska, Poljska,
Slovaska, Slovenija, Spanija in Velika Britanija, ponekod pa zaradi celote v EU integriranih
drzav prikazujem izbrane in razpolozljive podatke za petindvajset drzav EU.

2.1 Pregled osnovnih podatkov izbranih drzav

Z javnimi investicijami drzave skrbijo za prometno, vodno, kmetijsko, okoljsko, zdravstveno
in drugo infrastrukturo. Vecja povrsina drzave verjetno zahteva ve¢ javnega investiranja za
vzdrzevanje normalnih pogojev za Zivljenje. Stevilo prebivalcev drzave in poseljenost v
povezavi z investicijami teoreticno vpliva na dvoje. Na eni strani ve¢ prebivalcev pomeni
vecji obseg pobranih davkov, torej ve¢ razpoloZljivih sredstev za proracun in investicije. Od
geografskega stanja in poseljenosti drzave je odvisno, koliko je potrebno investirati za
preprecevanje naravnih nesre¢, hitrejSa potovanja in podobno. Manj kot je zahtevno
investiranje v infrastrukturo, ve¢ ostane za investicije v ¢loveski kapital in raziskovanje ter
razvoj, ki sta temeljna dejavnika za generiranje gospodarske rasti. Javne investicije niso
zastonj imenovane razvojne investicije, saj z vzdrzevanjem javne infrastrukture prebivalstvu
omogoc¢amo kvalitetnejSe zivljenje, eden izmed pokazateljev slednjega je tudi pricakovana
Zivljenjska doba. Opisane osnovne in izbrane ekonomske podatke za izbrane drZave
prikazujem v Tabeli 4.

Slovenija je po povrSini in po S$tevilu prebivalcev najmanjSa in najmanj Steviléna med
izbranimi drZzavami. Pri¢akovana Zivljenjska doba 78 let in 26.784 milijonov ameriSkih
dolarjev BDP na prebivalca nas uvrs€ata v sredino izbranih drzav. Po slednjem kriteriju sta
najboljsi drzava Norveska, ki kar 3,5-krat presega Slovenijo, in Irska, ki ima ve¢ kot 2-krat
boljsi rezultat od Slovenije. Najdalj$o pri¢akovano Zivljenjsko dobo beleZijo Spanija, Kanada
in Norveska. Z vidika deleza bruto investicij v BDP pa je Slovenija v samem vrhu izbranih
drzav, saj le Latvija in Moldavija dosegata vi§ji delez kot Slovenija. Iz pregleda izbranih in
ekonomskih podatkov lahko dolo¢im t.i. uspeSne drzave, ki so Norveska, Irska, Velika
Britanija, Kanada in Spanija.
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Tabela 4: Osnovni in izbrani ekonomski podatki drzav*

Stevilo | Pri¢akovana BDP BDP/ Inflacija (BDP | Bruto
Povrsina v | prebivalcev | Zivljenjska |(nominalni, v|prebivalca| Rast BDP deflator, investicije
Drzava km? vV mio doba (leta) mio $) v$ (letna, %) letna, %) (v% BDP)
Brazilija |8.514.877 190,0 72 1.612.539 8.400 5,4 4,0 18
Cile 756.626 16,6 78 169.458 | 10.112 51 4,9 21
Irska 70.273 4,2 79 281.776 | 63.178 6,0 2,2 27
Kanada 9.984.670 31,6 80 1.400.091 42.031 2,7 -3,8 23
Latvija 64.589 2,3 71 33.783 | 14.909 10,3 13,3 37
Moldavija 33.846 4,1 69 6.048 1.665 3,0 15,8 38
Norveska 323.802 4,8 80 449.996 | 94.359 3,7 1,6 23
Poljska 312.679 38,1 75 526.966 | 13.823 6,6 3,3 24
Slovaska 49.035 53 74 94,957 | 17.565 10,4 1,1 28
Slovenija 20.273 2,0 78 54,613 | 26.784 6,8 4,1 31
Spanija 504.030 46,1 81 1.604.174 | 35.204 3,8 3,1 31
Velika
Britanija 242.900 61,6 79 2.645.593 | 43.089 3,8 4,9 22

Legenda: * Podatki za leto 2007 oziroma zadnji razpoloZzljivi podatki.

Vir: The World Bank, World Development Indicators database, 2009 in Wikipedia, 2009.

Podpoglavja v nadaljevanju izhajajo iz osnovnih ciljev upravljanja javnih izdatkov. Alokacija
virov in omejitev investicijske porabe sta potrebni za vzdrzevanje dolgoro¢ne agregatne
fiskalne politike, alokacijsko uc¢inkovitost dosegamo z ustrezno izbiro projektov, na ravni
tehni¢ne ucinkovitosti pa moramo omogociti ucinkovito in uspesno izvajanje ter upravljanje
izbranih projektov, da bodo dosezeni zeleni rezultati.

2.2 Alokacija virov
2.2.1 Prikaz investicij v prora¢unu

Administrativni proracun tradicionalno zajema le tekoce izdatke (place in naloge javnih
usluzbencev) in v nekaterih drZzavah menijo, da vanj ne sodijo izdatki za investicije ali dana
posojila drugim institucijam za javne investicije. Slednje je prikazano »pod ¢Erto« in
predstavlja mejo, ki se Steje kot dopustno za financiranje z najemanjem posojil. Tandberg
(2007, str. 3) ocenjuje, da so investicijski proracuni pogosto nepopolni/razdrobljeni,
najpogostejSa oblika razdrobljenosti je, ko se del investicijskega proracuna financira in izvaja
zunaj proracuna. Slednje se je pogosto dogajalo pri projektih, ki so bili financirani s strani
tujih nepovratnih sredstev in posojil, saj naj bi postopki in spremljanje prorac¢unskih sredstev
donatorjem predstavljali nezadostno jamstvo in neu¢inkovito spremljanje sredstev. Pristop, ko
se del investicijskega proracuna izvaja v okviru mehanizmov zunaj drzavnega proracuna, je
pogosto privedel do nadaljnjega poslabsanja prorac¢unskih sistemov, zato se v zadnjih nekaj
letih veliko prejemnikov donacij in mednarodnih ustanov trudi, da drzave vsa nepovratna
sredstva in posojilne sklade vkljucijo v proracunski proces. Tudi v drzavah v razvoju, kjer so
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bili v preteklosti razsirjeni loCeni proracuni za tekoco in investicijsko porabo, se vse bolj
posluzujejo investicij, integriranih v proracun.

Jacobs (2008, str. 5) ugotavlja, da so rezultati proracunskih sistemov drzav z visoko stopnjo
povezanosti tekocih in investicijskih odhodkov pozitivni, in sicer so to en (kombiniran) letni
proratun in enkraten proces dodelitve proraunskih sredstev, nedvoumne in enotne
odgovornosti za pripravo prorauna in njegovo izvajanje v okviru ustreznih institucij javnega
sektorja. Nadalje je prednost v proracun integriranih investicij tudi uc¢inkovitej$a in celovita
raba ocenjevalnih tehnik za investicije ter enoten prikaz prorac¢una z uporabo klasifikacij in
racunovodskih sistemov. Nenazadnje je rezultat enotnega proracunskega nacrtovanja in
postopkov upravljanja tudi izboljSana poraba finan¢nih sredstev v okviru posameznih
proracunskih uporabnikov. Slabost, ko so investicijski proracuni deloma ali v celoti lo¢eni od
izdatkov za tekoco porabo je, da je med razlicnimi podrocji proracuna slabse usklajevanje,
stopnja financiranja pa samovoljna in neskladna (Tandberg, 2007, str. 3) .

V Tabeli 5 je po skupinah navedenih petindvajset drzav EU in preostalih izbranih drzav glede
na prikaz tekocih in investicijskih izdatkov v njihovem proracunu centralne ravni drzave, kot
je bilo ugotovljeno v raziskavi OECD (OECD Database, Budget Practices and Procedures
Survey, 2008).

Tabela 5: Povezava investicijskih in tekocih odhodkov v proracunu

V proracun integrirane investicije | Lo¢en prikaz investicij -ni povezave Drugo

25 EU drzav | Ostale izbrane 25 EU drzav Ostale izbrane 25 EU drzav | Ostale izbrane
Belgija Norveska Avstrija Brazilija Danska Cile

Bolgarija Moldavija Ceska Francija Kanada

Ciper Grcija Slovenija

Finska Irska

Nemcija Italija

MadZarska Luksemburg

Latvija Malta

Litva Portugalska

Nizozemska Velika Britanija

Poljska

Slovaska

Spanija

Svedska

Skupaj EU: Skupaj vse izbrane: | Skupaj EU: Skupaj vse Skupaj EU: 3 | Skupaj vse

13 (52 %) 6 (50 %) 9 (36 %) izbrane: 3 (25 %) | (12 %) izbrane: 3 (25 %)

Vir: OECD Database, Budget Practices and Procedures Survey, 2008.

Polovica drzav ima povezan tekoCi in investicijski proratun. Meja med obema vrstama
izdatkov je namre¢ poljubna in precej spremenljiva, enotni (vecletni) okvir pa vpliva na
izboljSano alokacijo virov in boljSe upravljavske odlocitve. LoCen proracun, to je delitev na
investicijski in neinvesticijski del proracuna, ima kar devet drzav vzorca EU in skupaj tri
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izbrane drzave, medtem ko imajo drzave Danska, Francija, Slovenija, Kanada in Cile
investicije nacrtovane na poseben nacin, ki se ga ne da umestiti v prvi dve kategoriji. Iz
Tabele 5 je tudi razvidno, da t.i. uspeSne drzave nimajo enotnega prikaza investicijskih
izdatkov proracuna.

2.2.2 Ve€letno nacrtovanje

Uspesne drzave imajo Ze v izhodiScu vzpostavljena vecletna fiskalna pravila oziroma so le-ta
vezana na obdobje gospodarskega cikla. Drzave EU vecletne izdatke v okviru proracunske
dokumentacije zakonodaji predlagajo razli¢no natan¢no. Kar deset drzav jih predlozi zgolj na
agregatni ravni. Bolgarija, Danska, Luksemburg, Nizozemska in Svedska ve¢letne odhodke za
zakonodajo pripravijo na ravni postavk, Irska, Latvija, SlovaSka in Velika Britanija pa na
ravni ministrstev. Po Stevilu let za prihodnje ocenjene izdatke vodi Nizozemska (pet let), kar
petnajst drzav belezi izdatke za tri prihodnja leta, osem drzav (vklju¢no s Slovenijo) pa za Stiri
leta. Podrobno so podatki izbranih drzav glede srednjerocnega nacrtovanja proracuna
prikazani v Tabeli 6.

Tabela 6: Srednjerocno proracunsko nacrtovanje izbranih drzav

Za koliko let* | Kako pogosto [Ali so zgornje meje| Za koliko
Vecletni izdatki S0 le-ti se velletne odhodkov letsote |Zagotavljanje sredstev za
predloZeni predloZeni ocene postavljene za veé meje financiranje projektov v
DrZava zakonodaji zakonodaji? | posodabljajo? let? doloc¢ene* ? prihodnjih letih
Brazilija |ne / / / / posamezno za vsako leto
Cile agregatna raven 4 letno / / posamezno za vsako leto
Irska raven ministrstev 3 letno ne / posamezno za vsako leto
Kanada [raven postavk 3 drugo drugo / posamezno za vsako leto
da - za celotne stroske
Latvija [raven ministrstev 3 letno da - po ministrstvih 3 projektov
Moldavijalagregatna raven 3 letno da 3 posamezno za vsako leto
Norveska |drugo 4 letno ne / posamezno za vsako leto
Poljska |agregatna raven 3 letno ne / posamezno za vsako leto
Slovaska [raven ministrstev 3 letno da - po ministrstvih 3 posamezno za vsako leto
da - za celotne stroske
Slovenija |agregatna raven 4 letno da - po ministrstvih 2 projektov
Spanija |drugo 3 letno ne / drugo
Velika
Britanija |raven ministrstev 3 vsako drugo leto|da - po ministrstvih 3 posamezno za vsako leto

Legenda: * Vklju¢uje prihodnje proracunsko obdobje.

Vir: OECD Database, Budget Practices and Procedures Survey, 2008.

V povezavi s financiranjem vecletnih projektov je pomembno dejstvo, kako se zagotavljajo
sredstva za njihovo financiranje v prihodnjih letih. Od izbranih 25 EU drzav le Belgija, Italija,
Latvija in Slovenija odgovarjajo, da se z zakonodajo vnaprej zagotavlja financiranje celotnih
stroSkov vec€letnih projektov. Nemcija nima sploSnega pravila financiranja prihodnjih let za
investicije, saj odloca na podlagi posameznih primerov projektov. Z izjemo Finske, Francije,
Madzarske, Nizozemske in Spanije, ki imajo dolodena svoja pravila, ostale drzave EU
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sredstva za projekte zagotavljajo posamicno, za vsako leto in do njihovega dokoncanja.
Financiranje projektov v prihodnjih letih se tudi v vecini ostalih izbranih drzav izvaja
posamicno, za vsako leto do njihovega dokoncanja.

Ali obstaja povezava med zagotavljanjem sredstev za financiranje projektov v prihodnjih letih
in vzpostavljenim prora¢unskim sistemom, ko so investicije integrirane v proracun? Odgovor
je da, saj ima od drzav, ki sredstev za financiranje projektov ne zagotavljajo posamezno za
vsako leto, kar sedem drzav v proracun integrirane investicije (Belgija, Finska, MadZzarska,
Latvija, Nizozemska in Spanija), le Italija ima lo¢en prikaz investicij, Francija in Slovenija pa
sodita v kategorijo drugo.

Povzamem lahko, da uspesne drzave vecletne izdatke predlagajo zakonodaji v sprejem
podrobneje od ostalih drzav. Sredstva za projekte uspesne drzave vecinoma zagotavljajo
posamezno in za vsako leto do dokoncanja projektov.

Iz pregleda upravljanja javnih investicij na Irskem, ki ga podaja Ferris (2008, str. 11-14),
izhaja, da se je v tej drzavi v zadnjih dvajsetih letih okvir naértovanja investicij spremenil iz
enoletnega na vecletni okvir. Za vsa investicijska podro¢ja obstaja petletni plan, ki se letno
dopolnjuje, za vsako posamezno leto pa so vzpostavljene zgornje meje investicij. Na podroc¢ju
prometa je zaradi primanjkljaja prometne infrastrukture drzava vzpostavila kar desetletni plan
imenovan »Transport 21«. Ministrstva morajo v okviru svojih prora¢unov sama zagotavljati
sredstva za nepredvidene izdatke oziroma dodatne stroske projektov. V predviden nalrt
projektov je treba zraven pogodbene cene vkljuciti Se rezervna sredstva za zagotavljanje
verjetnih podrazitev, sprememb nacrtov in ostalih dejavnikov, ki lahko nepredvideno
nastanejo v Casu izgradnje. Ministrstvo za finance postavi pogoje za nacrtovanje petletnih
investicijskih projektov, in sicer doloc¢i stopnjo odgovornosti posameznega resorja: sankcije
po sploSnih pogojih, dodatni pogoji lokalnega podroc¢ja ali sektorja, zahteve po upoStevanju
smernic za ocenjevanje investicij in sankcije ob neupostevanju, zahteve iz naslova javno -
zasebnega partnerstva ter ustrezno ravnovesje med povecano udelezbo javnih sredstev in
uspeSnim ter u¢inkovitim upravljanjem javnega kapitala.

Ministrstvo za finance v Veliki Britaniji izda trileten pregled odhodkov (angl. spending
reviews), od ministrstev pa zahteva, da pripravijo podro¢ne investicijske strategije. Na ta
na¢in ima drzava strateSki pregled nad projektnimi predlogi, hkrati pa od ministrstev zahteva
pojasnila glede povezav med predlogi in obstoje¢imi sredstvi ter glede upravljanja in
vzdrzevanja novih sredstev (Myers & Laursen, 2008, str. 5).

Mnoge drzave imajo probleme pri dolo¢anju verodostojnega in realnega okvira za javne
investicije, financirane iz drzavnega proracuna. Slednje je pogosto posledica pomanjkljivega
makroekonomskega in fiskalnega okvira, saj ga njihove Sibke institucije ne pripravijo dovolj
kakovostno. Omejena proracunska sredstva in posledi¢éno negotovost glede zagotovljenih
sredstev za investicije ne spodbuja ministrstev k pripravi kakovostnih projektnih predlogov.
Obenem je zaradi odsotnosti trde proracunske omejitve tezko zagotoviti ucinkovito
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konkurenco med razli¢nimi investicijskimi projekti. V teh drzavah se proraunske razprave
osredotoCajo na mejne prilagoditve proracunskih omejitev, ki temeljijo na splosnih
ugotovitvah in ne izhajajo iz kakovostnih in prednostnih nalog izhajajo¢ iz posameznih
projektov in programov (Tandberg, 2007, str. 4).

2.2.3 ZniZevanje proracunskih sredstev za investicije

Sredstva za javne investicije se znizujejo zaradi razli¢nih razlogov. Servén (2007, str. 4) kot
temeljni razlog navaja napacen pristop pri ocenjevanju trdnosti javnih financ, ki poteka na
podlagi primanjkljaja denarnih sredstev, kar je praksa finan¢nih trgov in multilateralnih
ustanov. Tak$na praksa ne upoSteva javnih sredstev, to je prihodnjih dohodkov javnega
sektorja in medCasovne dimenzije solventnosti. Posledi¢no drzave fiskalne programe
prilagajajo in nadzirajo s poudarkom na kratkoro¢ni dimenziji, da ustvarijo trenutno najboljse
stanje. Teko¢i in investicijski odhodki imajo na kratek rok enak ucinek, zato se breme fiskalne
prilagoditve nesorazmerno nagiba k investicijskim in drugim produktivnim izdatkom javnega
sektorja.

Slika 5 prikazuje razmerja primarnega primanjkljaja in javnih investicij glede na BDP za
Stirinajst EU drZav, ki so podpisale Maastrichtsko pogodbo, in sicer za obdobje zadnjih dveh
desetletij prejSnjega stoletja. Oba niza imata padajo¢ trend in sta medsebojno povezana, zazna
pa se izrazito upadanje javnih investicij po letu 1992, ko je bila podpisana Maastrichtska
pogodba.

Slika 5: Fiskalna prilagoditev in javne investicije

Povpreije 14 EU driav, ki so podpisale Maastrichtsko pogodbo, v % BDP

_ 4% 4.0%
= 2%'4)“"\;: ““““ ;;};;\: it NP -/
g E
= 0+ e T s
£ W ! 0% =
B 2%t L —— - =
=) E =
E A% L j._\ﬁl__: 25% &
- =
£ 6% 2.0%

o N T ©w © O N T © @ O o

® W @ @O 0 O O O O 0 O o

(=11 1] (=2} L+1] (=] [+1] [=1] (=2} o o o (=]

- - - - - - - - - - ™ o~

——Primarni primanjkljaj Javne investicije ‘

Vir: L. Serven, Fiscal Rules, Public Investment, and Growth, 2007, str. 4.

Tandberg (2007, str. 3-4) kot razlog za znizevanje proracunskih sredstev za investicije navaja
kratkoro¢ne odlocitve odgovornih oseb za proracun ob pojavu gospodarskih kriz. VV mnogih
drzavah se pri nujnem znizevanju proracunskih odhodkov osredoto¢ajo na srednje in
dolgorocne posledice letnih prora¢unov, kar pa vodi do podcenjevanja sredstev za investicije
v proracunu. Izbrani projekti, ki so ponavadi hitro izvedljivi, ne prinasajo nujno najboljSih
ucinkov. Pomembno je le, da so javnosti prepoznavni in politino signalizirajo bodoce
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volivce. Projekti, ki prinasajo najve¢ dolgoro¢nih uinkov, obicajno terjajo tudi dolgorocne
priprave, analiziranje in izvajanje, kar pa glede na gornje ni politi¢no sprejemljivo.

Nenehno znizevanje sredstev za javne investicije zaradi doseganja fiskalne discipline lahko na
drugi strani odraza tudi izboljSanje ucinkovitosti javnih investicij, tendence k izboljSavi
postopkov javnega naroCanja, zmanjSevanje stopnje korupcije, kar omogoca isto raven
investicij pri nizjih stroskih. V kolikor javni in zasebni kapital prestavljata bliznje substitute,
se omejevanje javnega sektorja lahko v celoti nadomesti z vstopom zasebnega sektorja brez
negativnih vplivov na storitev (Servén, 2007, str. 5-6). Nadomestitev javnih sredstev z
zasebnimi je prouceval tudi Tandberg (2007, str. 4). Drzava mora imeti jasno izoblikovano
politiko glede podrocij in projektov, ki jih naj financirajo javna podjetja ali zasebni sektor, v
nasprotnem primeru bo veliko negotovosti glede izbire ustreznih projektov. Tudi javno-
zasebno partnerstvo je lahko le izgovor za izogibanje proracunski disciplini, zato je za
ucinkovito uporabo in ureditev javno-zasebnega partnerstva potrebno predhodno dobro in
celovito nacrtovati okvir za javne investicije.

2.2.4 Prenos neporabljenih sredstev za investicije v naslednje leto

Pri drzavnem proracunu naceloma velja, da dodeljene in hkrati neporabljene pravice porabe
ob koncu leta propadejo, kljub temu pa nekatere drzave tak prenos pod posebnimi pogoji
omogocajo. Prenos sredstev namenjenim investicijam v drzavah EU je prikazan v Tabeli 7.

Tabela 7. Pregled prenosa neporabljenih sredstev za investicije petindvajsetih drzav EU

2 ] < S,
Prenos o . E 3 = S| o] c 8
neporabljenih | s | | = < ol - 2 - = Elo|lg|l &= a8 =5
- Sl 8 | s X 8T8 = & g | = S| «| | X| 2% 5| =S 38
pravicporabe | Z | S| 2| &2 | 2| G| 2| Bl m 2| S|S|2| S LS| 2 2z 3|88l al3|
- S|ls|o| S8 8|.s| 8| 6% vlB|lc|l2|3 88|22l alslolxle
zainvesticilie | (m|@m|O| 0|l ||z | S| =S| =|£|la|ldJldl=Z|la|la|l@a|on@|n> n| X
Ni prenosa 1 1] 1 1 1 1 6| 24
Brez omejitev 1 1 1 1 1| 5| 20
Z omejitvami 1 1 1 1 1 1] 1 1 1 1 1 13) 52
Z odobritvijo
zakonodaje 1 1 1 3| 12
Z odobritvijo
ministrstva za
finance 1 1 1 1 1 1 6 24

Vir: OECD Database, Budget Practices and Procedures Survey, 2008.

Najvec¢ drzav EU (52 %) dovoli prenos iz leta v leto, vendar z omejitvijo. Ob tem Avstrija in
Irska hkrati zahtevata odobritev Se s strani zakonodajne veje in ministrstva, pristojnega za
finance, Nem¢ija in Svedska pa le s strani ministrstva, pristojnega za finance. Neomejen
prenos pravic porabe za investicije v naslednje leto dovoljujejo Ceska, Francija, Nizozemska,
Slovaska in Velika Britanija. Tudi v ostalih izbranih drzavah, ki ne spadajo v EU, poznajo
prenos neporabljenih pravic porabe za investicije iz leta v leto. Kanada in Cile ga dovolita z
omejitvijo in z odobritvijo ministrstva, pristojnega za finance. Z omejitvijo in z odobritvijo
zakonodajne veje oblasti se lahko pravice za investicije v prihodnje leto prenaSajo na
Norveskem, v Braziliji in Moldaviji sredstev ni mogoce prenasati iz leta v leto.

37



Druga posebnost pri izvrSevanju proracuna je vnaprejSnja izposoja prihodnjih pravic porabe.
Slednje sicer v drzavah ¢lanicah EU ni praksa, jo pa dovoljujejo Belgija, Bolgarija, Danska,
Malta, Svedska in Velika Britanija. Od ostalih izbranih drzav slednje odobrava le Kanada.

Uspesne drzave naceloma dovolijo prenos neporabljenih sredstev za investicije v prihodnja
leta, in sicer z odobritvijo ministrstva, pristojnega za finance, medtem ko ni obicajno, da bi se
lahko prihodnje pravice porabe vnaprej izposojale.

2.2.5 Strate$ko nac¢rtovanje evropskih projektov na primeru prometne infrastrukture

Kljuéni vir za navedeno poglavje je analiza upravljanja javnih investicij drzav EU, in sicer
Poljske, Slovenije, Latvije, Slovaske, Velike Britanije, Irske in Spanije, ki sta jo izdelala
Myers in Laursen (2008, str. 3—4) za podro¢je prometa. Ve¢ kot polovica EU sredstev se
namre¢ namenja financiranju projektov na tem podrocju. V procesu strateSkega nacrtovanja,
kjer se doloc¢i alokacija virov, drzave EU za infrastrukturne projekte obi¢ajno zadostijo obliki,
ne pa vsebinskim napotilom, njihov glavni cilj pa je absorpcija sredstev EU.

V drzavah obstajajo dolgoro¢ni strateski dokumenti, ki podajajo zelo sploSne odlocitve
programiranja. V Latviji je vlada predloZila petindvajsetletne dolgoro¢ne razvojne smernice, v
Sloveniji pa Resolucijo o nacionalnih razvojnih projektih 2007-2023, vendar oboje
predstavlja SirSo vizijo vladnih usmeritev. Na Poljskem DrZavna prometna politika za 2007—
2020 za podrocje prometne politike ne zagotavlja podatkov o konkretnih projektih, njihove
ustrezne prioritete in ocenjene stroske, ampak prestavlja celovit popis potreb in opis za
izpolnitev le-teh. Na Slovaskem poznajo trileten Naért javnih del, ki obsega projekte
potencialnih javnih gradenj, a brez dolocenih prioritet in njihove umestitve ter uskladitve v
finanéni okvir. Resolucija o prometni politiki Slovenije 2006 vsebuje SWOT analizo na
podro¢ju prometa, zajema zelezniSko, cestno, morsko in letalisko infrastrukturo, a ne
zagotavlja povezave z realnim finan¢nim okvirjem.

Konkretneje imajo vzpostavljeno stratesko naértovanje Irska, Velika Britanija in Spanija. V
Spaniji je strateski dokument Strateski naért prometne infrastrukture za obdobje od 2005 do
2020. Irska je pripravila dokument Nacionalne investicijske prioritete 2000-2006, v katerem
je preucila kljuéne omejitve dolgoro¢ne gospodarske rasti in razvila tiste investicijske
prednostne naloge, ki se bodo najboljSe odzvale na omejitve ter za vsako podrocje postavila
okvirno raven potrebnih sredstev. V Veliki Britaniji o alokaciji sredstev med glavnimi sektorji
odloc¢a vladajoca politi¢na stranka. Ministrstvo za finance ne postavlja dolgoro¢nih prioritet
med sektorji, ima pa klju¢no vlogo pri koordinaciji politik in pri zagotavljanju visoke stopnje
tehni¢nega svetovanja za politino raven. Irska in Velika Britanija imata v okviru proracuna
realno vkljucene dolgorocne prometne prioritete. Irska ima desetletni prometni program, le-ta
predstavlja ve¢jo politi€no zavezo irske vlade, katerega verodostojnost je povezana z deset-
letnim, z Ministrstvom za finance usklajenim, investicijskim okvirom. Tudi Velika Britanija
ima vzpostavljeno dolgoro¢no nacrtovanje za investicije na podro¢ju prometa, in sicer so za
prometno ministrstvo podane sedemletne proracunske smernice s strani Ministrstva za
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finance. Velika Britanija in Irska poudarjata pomembno vlogo stroskovne ucinkovitosti pri
javnih investicijah. Ceprav so posebni projekti opisani v podroénih strategijah, so v obeh
drzavah Se vedno predmet obseznih analiz stroskov in koristi ter, kadar je primerno, Se del
poslovne $tudije primera, ki dokon¢no potrdi njihove prednosti.

2.3 Analize in izbira projektov

Ustrezni in pravocasni postopki analiziranja in izbiranja projektov nam zagotavljajo, da bodo
izbrani najbolj koristni investicijski projekti. Tandberg (2007, str. 4-5) je to podrocje
prouceval v Stevilnih drzavah in ugotovil, da se struktura in casovni okvir procesa
investicijskega nacrtovanja pogosto slabo ujemata s srednjeroCnim in letnim procesom
nacrtovanja proracuna. Slednje je velik problem v vecini tranzicijskih drzav in v drZavah v
razvoju. Pogosto se dogaja, da se investicijski projekti pripravljajo vzporedno s pripravo
proracuna, kar pomeni, da bodo odloCitve v zvezi z investicijami sprejete na podlagi
predhodnih podatkov in ocen ter z visoko stopnjo negotovosti. Nekoordiniran proces
nacrtovanja investicij in sprejemanja prorafuna je znak sploSne pomanjkljivosti v
proracunskem procesu in neprimernem terminskem nacrtu, kar je najveckrat glavni vzrok za
nerealno pripravo proracuna.

Namen analiz in ocenjevanj projektov je njihovo natancno oblikovanje, prepreciti izvajanje
slabo nacrtovanih projektov (t.i. »belih slonov«), zagotoviti izvedbo stroSkovno uc¢inkovitih
projektov, ugotavljanje moznih tveganj in preprecitev le-teh ter nenazadnje tudi spodbujanje
transparentnosti. Vsi projekti, ki se financirajo iz drzavnega prora¢una, morajo zato imeti
izdelano analizo stroSkov in koristi. Kadar bi bila izdelava le-te predraga, se je v zacetku
smotrno osredotociti predvsem na projekte vecjih vrednosti, za ocenjevanje manjsih projektov
pa uporabiti poenostavljeno metodologijo.

V praksi pa v ve€ini drZzav v razvoju in v tranzicijskih drzavah investicijski predlogi niso
ustrezno pripravljeni in analizirani. Tandberg (2007, str. 5) ugotavlja, da nekatere drzave sicer
vloZijo veliko truda v raz€lenitev stroskov projektov in v realne terminske okvire izvajanja
programov, vendar pa v mnogih drZavah raz¢lenitev stroskov ostaja nezadostna. Zraven tega
zelo malo drzav dosledno pripravi analizo stroskov in koristi, saj je pogosto zgolj formalnost.
Zaradi tega je med investicijskim predlogi velika neusklajenost, zaradi razlik v kakovosti
analize stroskov in koristi pa ni mogoce izbirati najucinkovitejSih projektnih predlogov, Se
zlasti ne med posameznimi sektorji.

Irska v smernicah za predhodno ocenjevanje projektov (iz leta 2005) za vse investicijske
projekte predpisuje proporcionalno ocenjevanje glede na njihovo vrednost. Mejne vrednosti
projektov so naslednje:

e pod 0,5 milijona evrov se pripravi enostavna ocenitev (angl. Simple Assesment),

e 0d 0,5 do 5 milijonov evrov se izdela enotna ocena (angl. Single Appraisal),

e 0d 5 do 30 milijonov evrov se pripravi multikriterijska analiza,

e nad 30 milijonov evrov se izdela analiza stroskov in koristi.
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Tudi JuznoafriSka Republika ima izdelano klasifikacijo infrastrukturnih oziroma investicijskih
projektov in programov na podlagi vrednosti. Lo¢i »mega« projekte ali programe, katerih
ocenjena vrednost je ve¢ja od R300 milijonov (cca. 30 milijonov evrov) na leto za najmanj tri
leta oziroma R900 milijjonov (cca. 90 milijjonov evrov) celotnih stroskov projekta. V
kategorijo »velikih« projektov spadajo tisti, katerih ocenjena vrednost znasa med RS50
milijonov (cca. 5 milijonov evrov) in R300 milijonov (cca. 30 milijonov evrov) letno znotraj
srednjeronega okvira izdatkov. Med projekte majhnih vrednosti pa spadajo tisti, katerih
ocenjena vrednost je pod R50 milijonov (cca. 5 milijonov evrov) letno. Za mega in velike
projekte se zahtevajo najpodrobnejse informacije in priprava ter izdelava studije izvedljivosti,
sledi pa tudi strozji nadzor Odbora za javne investicije (je pododbor v okviru priprave
srednjeronega okvira izdatkov). Razlog je zmanjSevanje tveganj izvedb posameznih
projektov oziroma preprecitev neucinkovite porabe sredstev proracuna (National Treasury,
2007, str. 11-12).

2.3.1 Merila za izbor projektov

Kakovost prakse pri ocenjevanju in izbiri projektov je tezko meriti, saj je izbor projektov
lahko rezultat procesa ocenjevanja ali politi¢ne odlogitve. Ceprav je formalno za projekte
treba izdelati analizo stroskov in koristi, je vpliv le-te na odlocanje nejasen. Tandberg (2007,
str. 5) je na primerih drzav ugotovil, da so merila za izbor v okviru investicijskih predlogov
pogosto nejasna. V odsotnosti verodostojne analize stroskov in koristi projektov ni mogoce
izbrati glede na razmerje med stros$ki in koristmi. Odlocitve so pogosto ad-hoc in
netransparentne ter dajejo premalo poudarka kakovostnemu nacrtovanju in analiziranju
projektov, kar zagotovo slabi spodbude za dobro nacrtovanje projektov.

Primera dobre prakse sta Irska in Velika Britanija, saj imata v okviru Ministrstva za finance
vzpostavljeno centralno usklajevanje, ki ima v procesu upravljanja javnih investicij odlo¢ilno
vlogo. Ministrstvo za finance je v Veliki Britaniji mo¢no vkljuéeno v celotno prometno
strategijo, v raven njenega nacrtovanja in preverjanja. Tako je za cestni sistem, ki je vreden
ve¢ kot 500 milijonov funtov, potrebno s strani Ministrstva za finance pridobiti posebno
dovoljenje. Raven sodelovanja v posebnih projektih na podro¢ju prometa je odvisna od
obsega in od kompleksnosti financiranja. Irsko Ministrstvo za finance aktivno sodeluje pri
vzpostavljanju meril, skladno s katerimi je potrebno ocenjevati projekte, in pri navodilih glede
nacina upravljanja projektov (Myers & Laursen, 2008, str. 6-7).

V Latviji je ministrstvo, pristojno za promet, vzpostavilo naslednja merila za izbor
infrastrukturnih projektov: pripravljenost projekta, skladnost s cilji razvoja prometnega
sistema, izdelana mora biti Studija izvedljivosti, stopnja nujnosti, vrednost projekta in
moznosti za sofinanciranje. Izbira projektov, ki se vrsi po korakih, in tockovanje le-teh dajejo
pregledne rezultate, kljub vsemu pa merila ne vklju¢ujejo neekonomskih sodb (Myers &
Laursen, 2008, str. 5-6). Pri izboru projektov, ki se sofinancirajo s sredstvi EU, se pri mnogih
drzavah pojavlja problem, da se ne izbirajo stroSkovno najbolj u€inkoviti projekti. Drzave je
strah, da bodo EU sredstva izgubila, zato tezijo k izboru manj tveganih in Ze pripravljenih
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projektov. Pri izbiri se premalo uposteva tudi ocena tveganja, ki je pogosto le formalnost. V
Latviji ima ministrstvo, pristojno za promet aktiven pristop k obvladovanju tveganja, saj so
tvegani projekti popisani v registru tveganj, vsakemu projektu pa je dodeljena odgovorna
oseba, ki mora sprejeti ukrepe za ublazitev in o tem porocati odboru za obvladovanje tveganja
(Myers & Laursen, 2008, str. 6).

2.3.2 Smernice za ocenjevanje in vrednotenje

Odstotna mera, s katero izratunamo sedanjo vrednost prihodnjih denarnih tokov, se imenuje
diskontna stopnja. Druzbena diskontna stopnja je tista, s katero se z druzbenega vidika izrazi
ovrednotenje prihodnosti glede na sedanjost.

Belli et al. (2001, str. 222) v priro¢niku opisuje opredelitev druzbene diskontne stopnje, ki
mora odrazati verjetne donose sredstev pri uporabi sredstev najboljSe mozne alternative
(oportunitetni stroSek kapitala ali obrestna mera za investicije) in mejno stopnjo, po kateri
bodo varcevalci pripravljeni varcevati v drzavi (stopnja, po kateri vrednost potroSnje na daljSe
¢asovno obdobje pada). Mednarodno primerjavo, kako drzave dolo¢ajo metodologijo, ki se
uporablja v javnem sektorju za ocenjevanje in vrednotenje ter vrednosti diskontnih stopenj
povzemajo Spackman (2001, str. 254-256) in Zhuang, Liang, Lin ter Guzman (2007, str. 17),
kar je predstavljeno v Tabeli 8.

® V Priroéniku za izdelavo analize stroskov in koristi investicijskih projektov (Sluzba Vlade RS za strukturno
politiko in regionalni razvoj, 2004, str. 104) so podani osnovni naéini za oceno druZzbene diskontne stopnje.
Tradicionalni nacin predlaga, da bi morala imeti mejna javna investicija isti donos kakor zasebna, ker se projekti
lahko nadomestijo. V alternativnem nacinu se uporabi formula, ki je zasnovana na dolgoro¢ni stopnji rasti
gospodarstva, in sicer realna druzbena diskontna stopnja javnih skladov je enaka elasti¢nosti druzbene blaginje
na javne izdatke pomnozena s stopnjo rasti javnih izdatkov, k ¢emur je priSteta Se stopnja notranje casovne
preference. Tretja ocena uposteva standardno vrednost diskontne stopnje in zahtevano stopnjo donosnosti na
podlagi ciljne realne stopnje rasti. Dolgoroc¢no se realna obrestna mera in stopnja rasti priblizujeta.

Soglasja glede tega, kateri pristop je najprimernejsi za izbiro druzbene diskontne stopnje, ni, zato obstaja veliko
variant za dolocitev diskontne stopnje politik v razli¢nih drzavah. Zhuang, Liang, Lin in Guzman (2007, str. 22—
23) povzemajo razli¢ne pristope za dolocitev le-te:

— druzbeno stopnjo casovne preference (SRTP) uporablja vecina razvitih drzav in vecina akademskih ter
politi¢nih raziskovalcev;

— druZbene oportunitetne stroske kapitala (SOC) ve¢inoma uporabljajo drzave v razvoju;

— tehtano povprecje,

— prisojene cene kapitala (zadnja dva uporablja vec¢ina multilateralnih razvojnih bank).
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Tabela 8: Ocenjevanje in vrednotenje javnih investicij v razlicnih drzavah

Drzava | Osrednje smernice za Stopnja Diskontna Teoreticna podlaga za
ocenjevanje in | standardizacije v | stopnja dolocitev diskontne stopnje
vrednotenje drzavi

Francija | Ni splo$nih smernic, leta | Vsak sektor je Realna diskontna | Leta 1985 je delovna
1995 je Odbor glavnega odgovoren za stopnja je skupina ocenila, da znasajo
komisariata za nacrtovanje | izdelavo svoje dologena od leta | stroski kapitala 6 %, vendar
pripravil priporogila za lastne metodologije. | 1960, leta 1985 je | je bila stopnja zaradi
ocenjevanje na podrogju bila stopnja ravnotezja med javnimi in
prometa. dologena na 8 %, | zasebnimi investicijami

v letu 2005 na dolo¢ena na 8 %.
4 %. 2005: SRTP pristop.

Nemcéija | Smernice objavlja Uporablja se na|-1999:4 % Stopnja je povpreéje stopnje
Ministrstvo za finance na | zyezni ravni. -2004: 3% refinanciranja zveznih drzav
federalni (zvezni) ravni. za zadnjih 5 let. Nominalno

je 6 %, z odstetim
povpreénim deflatorjem
BDP (2 %), ki se odsteje,
daje 4 %.

Norveska | Vlada daje Sirsa Uradna navodilase |V letu 1978 je Podlaga za dolocitev
priporogila. dopolnjujejo s bila postavljena | diskontne stopnje je realna

ey e . o
specifi¢nimi ukrepi |7 % rgalna stopnja, po kateri se drzava
glede na potrebe v | stopnja. Nov dolsui
posameznih predlog je, dase |Zad0tzwe.
resorjih. za prisojene cene
uporabijo
svetovne cene. Od
leta 1998 je realna
diskontna stopnja
3,5 %.

Velika Ministrstvo za finance Uporablja se na Realna diskontna | Druzbena ¢asovna

Britanija | poda navodila za vsa ravni centralne stopnja: preferencna stopnja in
podrocja v okviru drzave, dopolnitve | -1989: 6 % stroski kapitala znasajo od 4-
centralne ravni drzave. 50 v posameznih - 2003: 3,5 %. 6 %.

podrodjih glede na | Za projekte daljSe |- SRTP pristop
njihove individualne | od 30 let je
potrebe. stopnja nizja od

3,5 %.

Kanada Sekretar zakladniskega Uporablja se v vseh | Druzbena Temelji na oportunitetnih
odbora izda Priroénik za | vladnih diskontna stopnja | stroskih zadolzevanja v
analizo stroskov in koristi. | organizacijah. je 10 %. V tujini, predvidenih

priro¢niku je leta
1976 predlagana v
obmocju 5-15 %,
po reviziji le-tega
pa med 8-12 %.

investicijah v zasebnem
sektorju, ali predvideno
porabo.

SOC pristop.

Vir: M. Spackman, Public Investment and Discounting in European Union Member States, 2001, str. 254-256;
J. Zhuang, Z. Liang, T. Lin & F. Guzman, Theory and Practice in the Choice of Social Discount Rate for Cost-
Benefit Analysis: A Survey, 2007,str. 17, Tabela 4.

V Evropi prihaja do konvergence diskontne stopnje. V Nemciji je 3 %, v Franciji 4 %, v Italiji
5 %, v Spaniji 46 % in v Veliki Britaniji 3,5 %. V Veliki Britaniji se za projekte z
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zivljenjsko dobo daljso od 30 let uporablja nizja diskontna stopnja, in sicer 3,0 % od 31 do 75
let, 2,5 % od 76 do 125 let, 2,0 % od 126 do 200 let, 1,5 % od 201 do 300 let in 1,0 % za
projekte z zivljenjsko dobo ve¢ kot 300 let. Na drugi strani so v Aziji na splo$no sprejete visje
druzbene diskontne stopnje. Na Filipinih in v Pakistanu je stopnja 15 % in 12 %, v Indiji
12 %. V Avstraliji je bila leta 1991 dolocena stopnja 8 %, v Novi Zelandiji pa je diskontna
stopnja 10 %. V severni Ameriki je v Kanadi v uporabi diskontna stopnja 10 %, medtem ko je
v ZDA 7 % (Zhuang, Liang, Lin & Guzman, 2007, str. 19).

Svetovna banka in Evropska banka za obnovo in razvoj sta prevzeli 10 % zahtevano
ekonomsko stopnjo donosa, kar je dokaj visoko, zato se pri¢akuje, da bodo glavni
posojilodajalci dejansko financirali najbolj$e projekte (Sluzba Vlade RS za strukturno politiko
in regionalni razvoj, 2004, str. 103). Zhuang, Liang, Lin in Guzman (2007, str. 21) predlagajo,
da naj drzave redno preverjajo ustreznost politike postavljene druzbene diskontne stopnje, saj
se mora le-ta zaradi spreminjajo¢ih se okolis¢in na domafem in tujem trgu venomer
prilagajati.

2.3.3 Institucionalna ureditev za podporo ocenjevanja in vrednotenja

Institucije, organizacije, agencije in druge formalne oblike, ki nudijo podporo ocenjevanja in
vrednotenja, prispevajo k boljsim rezultatom izvajanja javnih investicij. Slednje preverjajo
realnost ocen predvidenih stroskov investicij, zaprtost finan¢ne konstrukcije projektov,
moznosti obratovanja projekta in ustreznost ocene stroSkov vzdrZevanja. Javno-investicijske
agencije in podobne organizacije morajo biti tesno povezane z Ministrstvom za finance,
pripravljati morajo smernice za pripravo projektov, analizo stroskov in koristi ter biti v pomo¢
pri pregledu projektnih predlogov in pri zavrnitvi neustreznih, to je takih, ki ne izpolnjujejo
tehni¢nih standardov. Nenazadnje morajo agencije sodelovati tudi pri vrednotenju in
analiziranju koncanih projektov in s tem zagotoviti, da se morebitne napake pri prihodnjih
projektih ne bodo ponovile (Tandberg, 2007, str. 6).

Latvija je leta 2003 ustanovila Latvijsko investicijsko in razvojno agencijo®. Glavne naloge
agencije so oblikovanje politike javno-zasebnega partnerstva in spodbujanje le-tega,
zagotavljanje tehni¢ne podpore ministrstvom v zvezi z mehanizmi financiranja projektov in
pri vrednotenju projektov (The Daily Latvia, 2008).

Na Irskem je bila v okviru Ministrstva za finance za potrebe vrednotenja ustanovljena
neodvisna enota, ki zagotavlja centralni pregled pri zagotavljanju stroskovne ucinkovitosti in
revizijo politik, ki se zahtevajo s strani izvajalcev. Vrednotenje se izvaja v celotnem ciklu
projekta, je predhodno, medletno, vmesno in naknadno. Na podroc¢ju prometa pa se spremlja
izvajanje dokumenta »Transport 21« s posebno nadzorno skupino, ki je odgovorna za

® Latvijska investicijska in razvojna agencija je bila v letu 2009 s strani Svetovne banke imenovana kot ena
izmed desetih najbolj$ih agencij - posrednikov in pospesevalcev investicij. Agencija spodbuja razvoj podjetij,
omogoca rast tujih investicij in poveCuje konkuren¢nost latvijskih podjetnikov na domacem in tujih trgih.
Agencija sodeluje tudi pri izvajanju nacionalnih programov, ki spodbujajo izvoz in inovacije, pri pospesevanju
javno-zasebnih partnerstev in pri izvajanju drzavnih funkeij v energetskem sektorju.
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zagotovitev ocenjevanja in upravljanja projektov skladno s smernicami Ministrstva za
finance. Ministrstvo za promet lahko za posamezne primere najame strokovnjake za
neodvisen pregled. Zunanji pregled pred zacetkom izvajanja projektov predstavlja orodje za
zagotavljanje kakovosti, saj se na ta nacin pois¢ejo in odpravijo vzroki za slabo ali nepopolno
ocenjevanje projektov (Myers & Laursen, 2008, str. 7-8).

V Veliki Britaniji zunanji pregled velikih projektov poteka po fazah in je pomemben ukrep za
nadzor kakovosti (Se posebej v zacetnih fazah). Vsi veliki investicijski projekti morajo ¢ez
standardni centralno vladni proces imenovan »Gateway«. Na podrocju prometa je agencija za
avtoceste v zadnjih nekaj letih vzpostavila Sest faz pregleda: oceno skladnosti projekta s
strateSkimi usmeritvami, utemeljitev nacértovanih poslovnih rezultatov, pojasnila
nacrtovanih operativnih aktivnosti za izvedbo projekta, odlocitev za zacetek projekta,
pripravljenost za delovanje in porocilo o delovanju ter realiziranih koristih. Zanje je
znacilno, da mora pred prehodom v naslednjo fazo biti potrjena predhodna faza. V procesu
pregleda in potrditve posamezne faze z organom, ki je odgovoren za investicijo, sodeluje
neodvisna skupina strokovnjakov (Myers & Laursen, 2008, str. 7-8).

2.4 lzvajanje projektov
2.4.1 lzvajanje in spremljanje

V sploSnem lahko re€em, da je treba pri ocenjevanju in spremljanju ve¢ pozornosti nameniti
projektom vecjih vrednosti. Na Irskem je posebej pomembno spremljanje tistih projektov, ki
so vredni ve¢ kot 30 milijonov evrov in skupno vsaj 5 % vseh projektov.

Pri izvajanju in spremljanju projektov za deset EU drZav lahko na splosno izpostavimo
pomanjkljivosti na podro¢ju javnih naro€il, racunovodskih sistemov, nadzora in
netransparentnost postopkov. V okviru javnih narocil bi bilo treba uvesti sodobne tehnike
javnih naroc€il, z ve¢jo delitvijo tveganja med izvajalcem in naro¢nikom. Racunovodski
sistemi bi morali biti dopolnjeni tako, da bi podpirali celoten investicijski proces, ne le
posamezne elemente projekta. Notranji in zunanji nadzor izvajata le osnovni finan¢ni nadzor
nad izvajalci in posameznimi projekti, premalo poudarka pa posve€ata sistemom oziroma
postopkom z vidika doseganja ucinkovitosti ali upravljanja tveganj. Naknadni pregled
projektov z vidika ucinkovitosti in uspeSnosti je slab, saj ni pregleda o doseganju koristi
projektov. Uspesnost projektov je obicajno opredeljena v okviru tehni¢nih standardov.
Nobena drzava tudi ne najema zunanjih organizacij za preglede in sistemati¢no ocenjevanje
celovitega obvladovanja postopkov. Z vidika transparentnosti rezultatov projektov se zadeve
izboljSujejo, znane so informacije o letnih izdatkih proracuna, pomanjkljiv pa je naknadni
pregled oziroma primerjava med izhodis¢nimi in dejanskimi - celotnimi vrednostmi projektov
(Myers & Laursen, 2008, str. 8-9).

Velika Britanija in Irska se pri ocenjevanju investicijskih projektov in v procesu nacrtovanja
osredotocata na ucinkovite strategije javnih narocil, kar omejuje tveganje za javni sektor in
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zagotovi maksimalno stroskovno ucinkovitost. V Veliki Britaniji se izvajalca vkljuci v
procese kmalu po zaklju€eni odobritvi procesa nacrtovanja. O visini stroskov se dogovori
pred zacetkom izgradnje, podrobno pa se dogovori glede ureditve morebitnih poznejSih
dodatnih stroskov ali prihrankov. V primeru, da stroski za ve¢ kot 10 % presegajo prvotno
odobreni znesek, morata Ministrstvo za finance in resorno ministrstvo znova oceniti projekt.
Vsa odstopanja od ciljnih stroskov se razdelijo med agencijo in pogodbenimi partnerji na
podlagi dogovora, ki je sklenjen glede na predhodno podrobno analizo o delitvi tveganja.

Irska si prizadeva, da izvajalci izvedejo projekte pravocasno in v dogovorjenih finan¢nih
okvirih. Na podro¢ju prometa se vedno bolj opirajo na narocila Design and Build, kjer en
izvajalec za dogovorjeno ceno v okviru ene pogodbe opravlja storitve nacrtovanja in
izgradnje. V pogodbi je opredeljena tudi delitev tveganja (Myers & Laursen, 2008, str. 8-9).

2.4.2 Vrednotenje in analiziranje koncanih projektov

Pri izvajanju projektov v okviru prorauna je treba tako proracunske postopke kot tudi
projekte spremljati, nadzirati, vrednotiti in analizirati, kar drzave razli¢no izvajajo. Iz
vpraSalnika OECD glede prakse in postopkov proracunskega nacrtovanja za petindvajset
drzav EU je razvidno, da imajo z izjemo Luksemburga, Malte in Spanije v resornih
ministrstvih  vzpostavljene notranje revizijske enote. V Sestnajstih drzavah imajo svojo
notranjo revizijsko enoto (skoraj) v vsakem ministrstvu (od 80 do 100 % vseh resornih
ministrstev). V ve¢jem delu drzav je proracunski nadzor v ministrstvih zakonsko predpisan.

Kar se tice ostalih izbranih drzav, ki niso ¢lanice EU, imajo z izjemo Norveske vse drzave v
resornih ministrstvin vzpostavljene notranje revizijske enote. V Braziliji, Kanadi in Cilu je
delez ministrstev, ki imajo svojo notranjo revizijsko enoto, od 80 do 100 %, v Moldaviji je ta
delez od 20 do 40 %. Norveske ni mogoce opredeliti na tak nacin. Zakonsko predpisane
revizijske enote imajo Brazilija, Kanada in Cile.

Temeljni problem pri vrednotenju je slabo razumevanje njegovega nhamena oziroma
premajhen poudarek na njegovi vsebini. Ustrezno in transparentno vzpostavljeno (haknadno)
vrednotenje je namre¢ osnova za boljSe izvajanje bodocih projektov, saj v tem primeru deluje
princip ucenja skozi delo, s tem pa se znanje preliva na druge projekte in na druga podrocja.

Irska je ze leta 1999 opravila revizijo stroskovne ucinkovitosti in podala predloge ukrepov na
naslednjih podro¢jih: gospodarnost, ucinkovitost, projektno upravljanje in ocenjevanje
uspesnosti. Na podro¢ju gospodarnosti so predlagali dve tocki, moznosti za izboljSanje z
uporabo centraliziranih postopkov za javno naroCanje in, kjer je mozno, zamenjava dragih
virov s cenejSimi. Z vidika ucinkovitosti je revizija pokazala moznosti za izboljSanje
operativne ucinkovitosti in ucinkovitosti izvajanja postopkov. Projektno upravljanje je bilo
ocenjeno skladno s fazami projektnega cikla. Pri ocenjevanju projekta je bilo s strani
revizije ugotovljeno pomanjkljivo upostevanje postopkov, ki jih je podalo ministrstvo,
pristojno za finance, pomanjkljivost pri ocenjevanju stroskov, koristi in posledi¢no
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precenjevanje donosov projektov ter nepravilna ponovna izvedba ocenjevanja projekta, kadar
je bilo le-to zaradi spremenjenih okolis¢in upravi¢eno. V fazi nacrtovanja, Kjer je potrebno
opredeliti uc¢inke in vzpostaviti jasne ¢asovne in stroskovne cilje, je revizija podala ugotovitve
o odsotnosti ustreznih struktur projektnega upravljanja in o nepravilno dolo¢enem proracunu
in ciljih projekta. V fazi izvajanja projektov je potrebno nadzorovanje virov in spremljanje
uresni¢evanja ucinkov. Z vidika pravocasnosti je prislo do znatnih zamud skoraj pri vseh
proucenih projektih, z vidika spremljanja so zaznane pomanjkljivosti pri spremljanju
napredka projektov. V fazi naknadnega pregleda projektov, kjer je potrebno ugotoviti
dosezene ucinke, pa je bila v reviziji ugotovljena splosna odsotnost naknadnih revizij
(Government of Ireland, 1999, str. 5 in 16).

2.5 Povzetek in zakljucki

V Tabeli 9 povzemam informacije o na¢inu naértovanja prora¢una in investicij. Izbrala sem
tiste, ki se nanaSajo na alokacijo virov in analize ter izbor projektov. T.i. uspesne drzave so
oznacene s sivo in predstavljajo primere dobre prakse. Zanima me, ali je dolo¢en pristop pri
nacrtovanju investicij skupen uspe$nim drzavam in primerjava le-tega s prakso v Sloveniji.

Prva primerjava v okviru alokacije virov se nana$a na integriranost investicij v proracun, kjer
se sicer izkaze, da ima najve¢ drzav investicije zdruzene s proraunom, vendar to ni merilo za
uspesnost. Raven vecletnih izdatkov, ki so predloZzeni zakonodaji, je naslednja komponenta
prouCevanja, ki v uspesSnih drzavah vsekakor ni agregatna, ampak so vecletni izdatki
razdeljeni po posameznih sklopih oziroma ministrstvih. Pet preostalih drzav (vkljuéno s
Slovenijo) izdatkov ali ne predlaga za vec¢ let ali pa jih predlaga na agregatni ravni.

Kljub temu da se vecletni izdatki zakonodaji lahko podrobno predlagajo, ni nujno, da se s tem
Ze zagotavljajo sredstva za financiranja projektov v prihodnjih letih. Kar devet drzav le-te
zagotavlja posamezno za vsako leto, za celotne ocene stroSkov projektov pa le Latvija in
Slovenija.

Pri investicijah pogosto prihaja do zamud in s tem v proracunu ostajajo neporabljena sredstva,
zato je zanimiv pregled prakse drzav z vidika prenasanja neporabljenih sredstev za investicije
v naslednje proraunsko leto. Kar §tiri izmed uspe$nih drzav dovoljujejo takSen prenos
neporabljenih sredstev, od tega tri z odobritvijo razli¢nih institucij, Velika Britanija pa brez
omejitev. Stiri drzave ne poznajo prenosa sredstev za investicije.

Kljub temu da je dolgoro¢no naértovanje prednost, mora strateSko nacrtovanje vseeno ostati v
realnih casovnih okvirih. Primera dobre prakse naj bi bili Irska in Velika Britanija, kjer
strateSko nacrtovanje obsega sedemletno obdobje, primeri nerealnih dolgoro¢nih okvirov pa
Latvija, Poljska in Slovenija, ki s strategijo zajemajo obdobja daljSa od Stirinajst let.

Zal podatki za ocenjevanje projektov in doloéanje smernic za ocenjevanje in vrednotenje niso
dostopni za vse drzave, poudariti pa velja, da se primer dobre prakse nanasa na centralno
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raven, ki se nato dopolnjuje s posebnostmi na posameznih resorjih. Slednje je primer tudi v
Sloveniji, kjer centralni predpis - Uredbo o enotni metodologiji za pripravo in obravnavo
investicijske dokumentacije na podroc¢ju javnih investicij (Ur.l. RS, §t. 60/2006, 54/2010, v
nadaljevanju uredba) dopolnjujejo razlicne podro¢ne uredbe (javna Zelezniska infrastruktura,
obrambno podrocje, podro¢je kulture, podro¢je varstva okolja in podro¢je javnega zdravstva).
Na podlagi dostopnih podatkov je vredno omeniti Se register tveganja v Latviji. Za vsak
projekt je dodeljena odgovorna oseba, ki mora z razlicnimi ukrepi delovati v smeri
zmanjsevanja tveganja.

Tabela 9: Povzetek nacrtovanja proracuna in investicij izbranih drzav

Alokacija virov Analize in izbira
Vecletni Diskontna
izdatki Financiranje Prenos neporabljenih Ocenjevanje | stopnja vs.
Investicije v | predloZeni projektov v sredstev za investicije| Stratesko | projektovin | SDCP***
Drzava | prorafunu* |zakonodaji| prihodnjih letih v naslednje leto  [naértovanje smernice v %
posamezno za vsako
Brazilija |N ne leto ni prenosa / / 5 (4,8)
agregatna  [posamezno za vsako |z omejitvami,
Cile D raven leto odobritev MF** / / -5,30
7 let, 10-
z omejitvami, letni
raven posamezno za vsako |odobritev MF** in prometni  [centralno
Irska N ministrstev |leto zakonodaje program usklajevanje -7,70

Zakladnica izda
priro¢nik za

raven posamezno za vsako |z omejitvami, analizo stroskov

Kanada |D postavk leto odobritev MF** / in koristi 10 (3,9)
raven da - za celotne stroske

Latvija |l ministrstev |projektov ni prenosa 25 let register tveganj  |-16,90
agregatna  [posamezno za vsako

Moldavija |l raven leto ni prenosa / / -6,80

posamezno za vsako [z omejitvami, vlada daje $irSa

Norveska |l drugo leto odobritev zakonodaje |/ priporodila 3,5 (4,4)
agregatna  [posamezno za vsako

Poljska |l raven leto z omejitvijo 14 let / -8,50
raven posamezno za vsako 3-letni nacrt

Slovaska |l ministrstev |leto brez omejitev javnih del |/ -11,70
agregatna |da - za celotne vlada pripravi

Slovenija |D raven stroske projektov z omejitvijo 17 let smernice 7(7,8)

Spanija || drugo drugo ni prenosa 16 let / 4-6 (5,7)

Velika raven posamezno za vsako 7-letne centralno

Britanija |N ministrstev |leto brez omejitev smernice  |usklajevanje 3,5 (4,4)

Legenda: * N = ni povezave, | = investicije so integrirane, D = drugo, ** MF = Ministrstvo za finance,

#**SDCP = stopnja druzbene ¢asovne preference

Vir: OECD Database, Budget Practices and Procedures Survey, 2008; M. Spackman, Public Investment and

Discounting in European Union Member States, 2001, str. 254-256; J. Zhuang, Z. Liang, T. Lin & F. Guzman,

Theory and Practice in the Choice of Social Discount Rate for Cost-Benefit Analysis: A Survey, 2007, str. 17,
Tabela 4; J. Valentim & J. M. Prado, Social Discount Rates, 2008, str.17.

Prav tako so v tabeli pomanjkljivi podatki za diskontno stopnjo izbranih drzav, za vse pa je
navedena stopnja druzbene ¢asovne preference, ki sta jo izraCunala Valentim in Prado (2008,
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str. 17), in pove, koliko je treba placati druzbi (davkoplacevalcem), da bi se odrekli tekoci
potro$nji v korist potrosnji v prihodnosti. Visja stopnja vodi k manjSemu Stevilu odobrenih
projektov iz javnih sredstev. T.i. uspesne drzave imajo v povprecju nizjo diskontno stopnjo,
Norveska in Velika Britanija imata doloteno diskontno stopnjo 3,5 %, v Spaniji pa je
diskontna stopnja od 4 do 6 %.

V tem poglavju lahko zaklju¢im s povzetki Myersa in Laursena (2008, str. 9-10), ki na
podlagi pregleda prakse upravljanja javnih investicij na podro¢ju prometne infrastrukture
predlagata tesnejSo navezavo strateskih nacrtov in objavljenih vladnih politik ter umescanje
projektov/programov v realne proracunske okvire. StrateSke nacrte je treba redno posodabljati
in prikazati, kako projekti in programi v posameznem sektorju dosegajo politicne cilje.
Predlog za izboljsanje upravljanja javnih investicij je tudi zavezanost k vecletnemu
financiranju. Odobritev financiranja projektov mora biti vecletna, pri ¢emer mora biti
dopuscena sprememba virov financiranja projektov glede na njihove potrebe in napredek.
Izbor posameznih projektov v okviru strateSkega naérta mora biti rezultat kakovostne
analiticne ocene stroSkov in koristi v okviru konkuren¢nih projektov. Projekte je treba oceniti
glede na alternativne moznosti, da se zagotovi tudi ustrezna stroskovna uc¢inkovitost. Myers in
Laursen predlagata naknadno vrednotenje, pridobljene izkusnje preteklih projektov je treba
vgraditi v smernice in predpise za pripravo in izvajanje prihodnjih projektov. Vrednotenje je
lahko opravljeno s strani §tevilnih institucij, vkljuéno z ministrstvom, pristojnim za finance.
Nenazadnje je predlog za izboljSanje upravljanja javnih investicij tudi investiranje v znanje,
saj je treba v drzavni upravi okrepiti in obdrzati znanje na podro¢ju na¢rtovanja projektov in
usposobljenost projektnega vodenja v javnem in zasebnem sektorju.

3 INSTITUCIONALNI OKVIR JAVNIH INVESTICIJ V SLOVENIJI

3.1 Javni izdatki

V Sloveniji javno financiranje sektorja drzave obsega Stiri blagajne: drZavni proracun,
obcinski proracuni, Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije in Zavod za
zdravstveno zavarovanje Slovenije. Javno financiranje vseh blagajn spremljamo na podlagi
konsolidirane globalne bilance javnega financiranja, kjer so zajeti vsi medsebojni poboti
tokov znotraj javnega sektorja. Javnofinancne tokove spremljamo na razli¢ne na¢ine oziroma
jih uvri¢amo v razliéne klasifikacije’. Na podlagi ekonomske klasifikacije in dolotb
Pravilnika o raz¢lenjevanju in merjenju prihodkov in odhodkov pravnih oseb javnega prava8
lahko dolo¢im delez investicij ter trend le-teh.

” Klasifikacija javnofinanénih prejemkov in izdatkov je pomembna za zagotavljanje podatkov za odloanje,
predvsem pa omogoc¢a oblikovanje vladne politike in merjenje alokacije resursov med sektorji, pregled nad
politiko in analizo rezultatov. Izdatke drzavnega proracuna lahko razvr§¢amo po razli¢nih klasifikacijah: (1)
institucionalna klasifikacija daje odgovor na vpraSanje, kdo porablja javnofinancna sredstva, (2) ekonomska
klasifikacija pojashjuje, kako in za katere ekonomske namene se porabljajo javnofinanéna sredstva, (3)
funkcionalna klasifikacija pove, za kakSne funkcionalne namene drzava porablja sredstva in (4) programska
klasifikacija predstavi, na katerih podrogjih drzava izvaja svoje naloge in programe.

8 Skladno s Pravilnikom o raz&lenjevanju in merjenju prihodkov in odhodkov pravnih oseb javnega prava (Ur.l.
RS, st. 134/2003, 34/2004, 13/2005, 138/2006, 120/2007, 112/2009, 58/2010) se odhodki raz¢lenjujejo na tekoce
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3.1.1 Delez investicijskih odhodkov

V Tabeli 10 so prikazani skupni odhodki konsolidirane globalne bilance javnega financiranja,
skupni odhodki drzavnega proracuna in pripadajo¢i delezi investicijskih odhodkov ter
transferov v primerjavi z BDP.

Delez vseh odhodkov v konsolidirani globalni bilanci javnega financiranja v BDP v
opazovanem obdobju je stabilen (nekaj ¢ez 40 %). Delez javnoinvesticijskih izdatkov v BDP
znasa med 3,6 in 4,6 %, v strukturi javnofinan¢nih tokov pa je investicijske narave med 8,8
in 11,1 % izdatkov. Pri obeh najniZjo raven investicijskih izdatkov belezimo leta 2005,
najvisjo pa leta 2008. Odhodki drzavnega proracuna v delezu BDP povprecno predstavljajo
24 %, investicijski izdatki pa 2,3 % BDP. Delez investicijskih izdatkov v strukturi drzavnega
proracuna zna$a okoli 10 %, v zadnjih dveh prouc¢evanih obdobjih pa presega 11 % odhodkov
drzavnega proracuna. Kljub temu da je zmanjSanje investicijske porabe politicno najlazji
nacin za zmanjSanje izdatkov, je bila le-ta v obdobju od 2000 do 2008 relativno stabilna, v
zadnjih dveh letih pa se je celo nekoliko povecala.

Tabela 10: Javni izdatki in investicije

\/rsta izdatkov/odhodkov  |struktura| 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Bruto domadi proizvod (BDP)| % | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Odhodki KBJF %BDP | 41,7| 42,7| 421| 425| 42,7| 427| 425| 40,3| 416
-10in IT (KBJF) % BDP 39| 40| 37| 39| 38| 36| 42| 42| 46
-10in IT (KBJF) % KBJF 92| 94| 89| 91| 88| 85| 99| 105| 11,1
Odhodki DP %BDP | 232 241| 237| 243| 246| 250| 246| 225| 228
-10in IT (DP) % BDP 23| 23| 20| 22| 21| 20| 24| 25| 26
-10in IT (DP) % DP 98| 94| 84| 92| 87| 81| 96| 11,1| 116

Legenda: KBJF = konsolidirana globalna bilanca javnega financiranja, DP = drzavni proracun, 10 =
investicijski odhodki, IT = investicijski transferi.

Vir: Prirejeno po Statisticnem uradu Republike Slovenije, Nacionalni racuni, 2010 in Ministrstvu za finance
Bilten javnih financ, 2010.

Po ugotovitvah $tudije (Tanzi & Schuknecht, 2005, str. 7) je optimalna raven javnih izdatkov
med 30 in 35 % BDP. Ta deleZ zado$¢a drzavi za podporo vseh dejavnosti, ki zasluzijo javno
podporo. Glede na navedeno v Sloveniji deleZ javne porabe presega optimalno raven. Delez
od leta 2000 do 2007 je posledica visoke rasti BDP in izdatkov, ki niso sledili rasti BDP in
znizanih izdatkov, pri katerih deluje avtomatski stabilizator (proticiklicno). Drugi razlog

odhodke, odhodke tekocCih transferov, investicijske odhodke, odhodke investicijskih transferov in placila
sredstev v proracun EU. Investicijski odhodki so opredeljeni kot plac¢ila, namenjena pridobitvi opredmetenih in
neopredmetenih osnovnih sredstev, kot tudi za investicijsko vzdrZzevanje in obnove zgradb ter pomembnejsih
opredmetenih osnovnih sredstev. Odhodki investicijskih transferov so prenesena denarna nepovratna sredstva,
namenjena placilu investicijskih odhodkov prejemnikov sredstev. Zakon o javnih financah v 3. ¢lenu
investicijske odhodke pojmuje kot odhodke za nalozbe v povefanje in ohranjanje stvarnega premozenja
investitorja, investicijske transfere pa kot nepovratne odhodke, namenjene za investicije prejemnikov
proracunskih sredstev (investitorjev).
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stanja temelji na odlozenih obveznostih (zadrzevanje viSine pla¢ zaradi placne reforme), in
sicer do leta 2008. Nenazadnje je znizevanje deleza v letu 2007 predvsem posledica prenosa
financiranja izgradnje avtocest iz javnofinan¢nih izdatkov v zadolZzevanje z drzavnim
jamstvom in moznost zadolzevanja obcCin za izvedbo projektov, kar pa morebiti prestavlja
prenos bremena izdatkov s sedanje na prihodnjo generacijo. Vecjih celovitih sistemskih
sprememb, ki bi znizevali izdatke, ni bilo. ZviSanje deleza javnih izdatkov v letu 2008 je v
najvecji meri posledica neprilagojenih izdatkov ob znizanju BDP in povecanih izdatkov,
namenjenih socialni zas¢iti (Murn, 2009, str. 80, 85).

Nekatere zelo razvite drzave ¢lanice EU imajo tudi zelo visoke javnofinancne izdatke. To
dejstvo kaze na to, da je bolj kot viSina izdatkov pomembna njihova vsebina (produktivnost
programov) in ucinkovitost pri uresni¢evanju te vsebine. Fizi¢ne investicije, investicije v
tehnoloski razvoj in investicije cloveski kapital imajo namre¢ ugodne u¢inke na gospodarsko
rast, produktivnost in druge dejavnike rasti.

V Tabeli 11 so izdatki sektorja drzava za bruto investicije prikazani po namenih izdatkov, kot
jih doloca Klasifikacija namenov sektorja drzava (klasifikacija COFOG).

Tabela 11: Izdatki sektorja drzave za bruto investicije, po namenih, v mio EUR

Nameni (COFOG) 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Javna uprava 194 | 245 271 266 337 158 204 266| 192
Obramba 14 16 32 66 78 36 80 150| 115
Javni red in varnost 22 32 31 39 31 24 44 60 39
Ekonomske dejavnosti 126 | 116 100 122 149| 226 282| 404| 528
Varstvo okolja 4 4 7 12 16 64 80 88 98
Stanovanj. dejav. in urejanje okolja 31 37 19 29 34 50 72 81| 147
Zdravstvo 53 66 78 80 80 76 103 114 112
Rekreacija, kultura in religija 32 39 45 51 48 71 86 90| 139
[zobrazevanje 91 90 90 117 131] 183 165 180| 200
Socialna zaSCita 24 33 24 34 33 27 42 46 62
Skupaj bruto investicije 590 | 680 695| 816 938 914| 1.159| 1.478| 1.633
Skupaj izdatki sektorja drzava 8.636 | 9.824 |10.717|11.649|12.410|12.994|13.820| 14.663 |16.424
% bruto investicij 6,8 6,9 6,5 7,0 7,6 7,0 84| 10,1 9,9

Vir: Prirejeno po Statisticnem uradu Republike Slovenije, Nacionalni racuni, 2009.

Trend deleza bruto investicij v skupnih izdatkih je naras$¢ajo¢ (od 6,8 % do 9,9 %). Najvec
izdatkov v opazovanem obdobju je za bruto investicije namenjenih javni upravi in z naglim
vzponom ekonomskim dejavnostim (cca. 23 % vseh bruto investicij), v omenjenih letih je
opazen tudi vzpon izobrazevanja. Javna uprava vkljucuje izdatke za izvrSilne in zakonodajne
organe, za financne in davcne zadeve, za zunanje zadeve, za temeljne raziskave, za sploSne
zadeve in za servisiranje javnega dolga. Pod ekonomske dejavnosti sodijo podrocje
kmetijstva, distribucija goriv in energije, predelovalne energije in gradbeniStva, transporta,
komunikacij in druge ekonomske dejavnosti. Izobrazevanje vkljucuje del izdatkov za
predsolsko vzgojo, izdatke za formalno in neformalno izobrazevanje, izdatke za dopolnilne
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storitve pri izobraZevanju ter za druge dejavnosti na podrocju izobrazevanja. Primerjava
zacetnega leta 2000 z letom 2008 kaze na najvecéje povecanje izdatkov na podrocju varstva
okolja in obrambe (predvsem zaradi nizkega izhodisca). Delez za bruto investicije je prav
tako povezan s C¢rpanjem sredstev iz proracuna EU, predvsem sredstev regionalnega in
kohezijskega sklada, ki so pretezno usmerjena k bruto investicijam.

Investicijski odhodki zajemajo placila, namenjena pridobitvi ali nakupu zgradb, prostorov,
prevoznih sredstev, opreme, napeljav in drugih osnovnih sredstev. Zajemajo tudi izdatke za
novogradnje, rekonstrukcije in adaptacije, za investicijsko vzdrzevanje, obnove osnovnih
premozenja, placila za izdelavo investicijskih nacrtov, $tudij o izvedljivosti projektov in
projektne dokumentacije. Odhodki iz tega naslova pomenijo povefevanje stvarnega
premozenja drzave in povecujejo vrednost opredmetenih in neopredmetenih dolgoro¢nih
sredstev v bilancah stanja proracunskih uporabnikov. Investicijski transferi vkljucujejo
izdatke drzave, ki predstavljajo nepovratna sredstva, in so namenjeni placilu investicijskih
odhodkov prejemnikov sredstev ter ne povecujejo realnega (fizinega) premozenja drzave,
ampak povecujejo realno premozenje prejemnikov teh sredstev. Informacije o ucinkih
investicijskih odhodkov drzavnega in obcinskih proracunov ter investicijskih transferov
obCinam iz drzavnega proraCuna na stanje premozenja, Se posebej pa sedanje vrednosti
nepremicnin in sedanje vrednosti opreme ter drugih opredmetenih osnovnih sredstvih, kazejo
podatki v konsolidiranih premozenjskih bilancah drzave in ob¢in. Iz Tabele 12 je razvidno, da
se stanje izbranih vrednosti na dan 31.12. iz leta v leto povecuje, najbolj se je stanje povecalo
ob koncu leta 2003 (za 13 %), kar predstavlja tudi edino leto, ko je pove€anje izbranih
spremenljivk preseglo dejanski delez tokov investicijske narave.

Tabela 12: Izsek stanja iz konsolidirane premozenjske bilance drzave in obcin, v mio EUR

Stanje na dan 31.12.2001) 31.12.2002| 31.12.2003| 31.12.2004| 31.12.2005| 31.12.2006| 31.12.2007| 31.12.2008
Sedanja vrednost

nepremiénin 6.958 7.383 8.740 9.139 9.578 | 10.156 10.561 | 11.590
Sedanja vrednost

opreme in drugih

opredmetenih OS 1.363 1.313 1.107 1.142 1.360 1.396 1.509 1.568
Skupaj 8.321 8.696 9.847 10.281 | 10.938 | 11.552 | 12.070 | 13.158
Indeks na predhodno

leto - 104,5 113,2 104,4 106,4 105,6 104,5 109,0

Vir: Prirejeno po Ministrstvu za finance, Premozenjska bilanca, 2010.

V magistrskem delu sem se osredotocila na projekte in programe v okviru centralne ravni
drzave, to je drzavnega proracuna RS. Na tej ravni so zraven investicijskih odhodkov in
investicijskih transferov vkljuceni tudi drugi odhodki (vsi viri financiranja), ki so potrebni za
celovito izvedbo projektov in programov ter doseganje njihovih u¢inkov.
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3.1.2 Fiskalna politika in srednjero¢no nacrtovanje

Fiskalna politika je v Sloveniji vsako leto opredeljena v Proracunskem memorandumu.
Slednji skladno z Zakonom o javnih financah (Ur.l. RS, st. 79/1999, 124/2000, 79/2001,
30/2002, 56/2002-zJU, 110/2002-ZDT-B, 127/2006-ZJZP, 14/2007-ZSPDPO, 109/2008,
49/2009, 38/2010-ZUKN, v nadaljevanju ZJF) predstavlja temeljni okvir za pripravo drzavnih
proracunov in hkrati dolo¢a usmeritve za delovanje vlade pri upravljanju javnih financ,
vodenju ekonomske in razvojne politike. Temelji na napovedih makroekonomskih gibanj za
leta, na katera se nanasa, slednja pa izhajajo iz usmeritev politik in zakonskih sprememb,
katere je Vlada ze sprejela oziroma jih predlaga s Proracunskim memorandumom.

V prorac¢unskem memorandumu ob pripravi proracunov za leti 2010 in 2011 so navedeni cilji
fiskalne politike, fiskalno pravilo, srednjero¢ni fiskalni cilj in proracunske omejitve. V
Sloveniji naj bi sprejeti ukrepi fiskalne politike v preteklih letih pomembno prispevali k
slabemu stanju javnih financ, saj znizanju javnofinanénih prihodkov niso sledili ukrepi, ki bi
omogocili ustrezno znizanje skupnega obsega in prestrukturiranje javnih odhodkov. Tako v
zadnjem obdobju ob pojavu finan¢ne krize in recesije obstaja dilema, v kolik§ni meri naj
fiskalna politika zadosti »Maastrichtskim merilom«, ki definirajo presezen javnofinancni
primanjkljaj in dolg, ter Lizbonskim ciljem, ki definirajo razvojno usmerjenost ekonomskih
politik. Ne glede na navedeno pa pomemben del javnofinanéne politike predstavljajo
investicije, Se posebej pospeseno Crpanje in maksimiranje razpolozljivih evropskih sredstev
(Ministrstvo za finance, 2009, str. 3-4).

Pretekla fiskalna politika v Sloveniji ni v zadostni meri izkoristila visoke gospodarske rasti,
fiskalna pravila pa niso zadostno prispevala k izbolj$anju javnofinan¢nega polozaja, zato je
vlada v Sloveniji pri pripravi proracunov za leti 2010 in 2011 uvedla fiskalno pravilo, ki
predstavlja mejo proraunskih odhodkov in je vezano na potencialno rast (Proracunski
memorandum 2010-2011, 2009, str. 5). Cilj fiskalnega pravila je, da proracunski odhodki iz
domacih proracunskih virov vse do leta 2013 ostanejo nominalno na priblizno enaki ravni leta
2010 (9.055 milijonov evrov). Kljub vsemu pa je EK skladno s pravili Pakta stabilnosti in
rasti v letu 2009 Ze sproZila postopek zaradi preseZznega primanjkljaja proti Sloveniji (in proti
drugim drzavam v evropske monetarne unije). Slovenija mora zniZati presezni primanjkljaj na
raven pod 3 % BDP do leta 2013, ukrepe, s katerimi bo to dosegla, je opredelila v Programu
stabilnosti (dopolnitev leto 2009).

V proracunskem memorandumu je nakazano tudi srednjero¢no nacrtovanje. Za prihodnja $tiri
leta so prikazani javnofinancni agregati (kot delez BDP): dohodnina, davki, prispevki, ostali
prihodki in place ter drugi izdatki zaposlenim, prispevki za socialno varnost, izdatki za blago
in storitve, placila obresti, teko¢i transferi, investicijski odhodki in transferi, sredstva izlo¢ena
v rezerve, pladila v proracun EU (Ministrstvo za finance, 2009, str. 5). Prav tako je za
prihodnja §tiri leta v dokumentu dolocen maksimalni mozni obseg proracunskih odhodkov. V
cilju izpolnjevanja fiskalnega pravila se bo morala vlada odrec¢i nekaterim manj prioritetnim
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programom. V proracunskem memorandumu je za prihodnji dve leti podrobneje prikazan tudi
globalni pregled bilanc po posameznih blagajnah javnega financiranja.

3.2 Drzavni proracun

3.2.1 Sestava drzavnega proracuna in prikaz investicij

Drzavni prorac¢un RS je zakonodajni akt drzave, s katerim so predvideni vsi prihodki in drugi
prejemki ter odhodki in drugi izdatki drzave za eno leto. Proratun® sprejme Drzavni zbor po
posebnem, predpisanem postopku. Temeljne naloge pri upravljanju proracuna so uresnicitev
prora¢una v okvirih in za namene, kot je bil sprejet, njegovo pravocasno in fleksibilno
prilagajanje spremenjenim fiskalnim okoliS§¢inam in uresni¢evanje v proracunu zastavljenih
druzbenih in gospodarskih ciljev.

Sestava drzavnega proraCuna je opredeljena v temeljnem javnofinanénem predpisu v 10.
¢lenu ZJF proracun sestavljajo splosni del (prvi del), posebni del (drugi del) in NRP (tretji
del). Splosni del prorac¢una sestavljajo prejemki in izdatki po ekonomski klasifikaciji, posebni
del proracuna sestavljajo izdatki po uporabnikih, programski in ekonomski klasifikaciji, NRP
pa sestavljajo letni nacrti oziroma plani razvojnih programov neposrednih uporabnikov, ki so
opredeljeni z dokumenti dolgoro¢nega razvojnega nacrtovanja, in sicer po programski
klasifikaciji. Tretji del proracuna se osredotoca na investicije, to je projekte in programe, kjer
se v cikel proracunskega nacrtovanja in izvrSevanja vkljuCuje tudi koncept projektnega
upravljanja. NRP je po svoji vsebini najboljsi priblizek programu javnih investicij, ki je
opredeljen v prvem poglavju dela. V Prilogi 3 je prikazana prva stran izpisa NRP 2010-2013,
ki je bil v okviru drzavnega proracuna za leto 2010 sprejet v drzavnem zboru (Ur.l. RS, §t.
99/2009).

Slovenija ima javne investicije v okviru proracuna centralne ravni drzave vzpostavljene na
drugacen nacin, kot ga ima vecina drugih drzav (predstavljeno v drugem poglavju). Investicije
niso niti neposredno integrirane v proracun niti loceno prikazane. Pri nacrtovanju in
izvrSevanju drzavnega proracuna je bilo treba vzpostaviti razmejitev na del, ki je investicijski,
in preostali - neinvesticijski del proracuna. Tako je Ministrstvo za finance glede na dolo¢eno
vsebino postavk in kontov vzpostavilo pravila za investicijski del, kjer je treba sredstva
obvezno oblikovati kot projekte in programe. To so sredstva investicijskih odhodkov in
investicijskih transferov iz ekonomske klasifikacije, prav tako pa spadajo v NRP drzavne
pomoci in sredstva donacij ter sredstva namenjena (so)financiranju projektov Evropske unije.
Za prikaz celovite vrednosti projektov in programov v NRP je omogocen prikaz tudi ostalih -
neobveznih kontov in proracunskih postavk, ki jih razen nekaterih primerov, ni mogoce
preverjati. Prav investicijsko »neobvezni« konti in proracunske postavke predstavljajo
potencialni dodatni del NRP, ki bi ga bilo mogoce projektno voditi in s tem povecati
stroSkovno ucinkovitost javnih financ.

%V magistrskem delu se, v kolikor ni drugage dolo&eno, pojem proratun uporablja kot vse mozne oblike
proracuna: proracun RS, rebalans proracuna RS in spremembe proracuna RS.
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Posebnost investicij v proracunu je tudi njihova usklajenost s prorac¢unom. Posebni del
proracuna in nacrt razvojnih programov morata biti usklajena, glavna razlika med NRP in
drugim delom proracuna pa je v tem:

e da je pri NRP upostevano nacelo vecletnosti;

e da prikazuje izdatke, ki so vsebinsko zdruzeni v projekte in programe, pri ¢emer se na
drugi del proracuna navezuje preko virov financiranja projekta (proracunski viri);

e da lahko finan¢na konstrukcija vkljucuje tudi ostale vire (obCinske, zasebne, idr.), saj
morajo biti viri financiranja zagotovljeni (znani) za celotno obdobje trajanja projekta ali
programa, ki je vklju¢en v NRP.

NRP je s posebnim delom proracuna usklajen in omejen v delu, ki se nanasa na prora¢unske
vire financiranja in v letih sprejetih proracunov. Slovenija pripravlja dva enoletna proracuna,
kar zajema dve leti, medtem ko je projekte treba nacrtovati s popolno finan¢no konstrukcijo in
sicer v letih, ko se pri¢akujejo njihovi dejanski izdatki. Podatke o projektih in popolne nacrte
financiranja projekta morajo sluzbe povzeti po investicijskih programih ali po drugih
dokumentih, ki dolo¢ajo projekte in nacdine njegovih izvedb, ob upostevanju realnih
terminskih planov izvedbe ter ob upostevanju pravil o rokih za placila. NRP je torej presek
proracunskega in projektnega cikla.

3.2.2 Dokumenti razvojnega nacrtovanja

DrZavni proracun je pomemben instrument, ki ga ima vlada na voljo pri izvajanju vecletne
makroekonomske politike, katere cilj je zagotavljanje stabilnih javnih financ in pospeSevanje
gospodarskega ter druzbenega razvoja. Zaradi navedenega je treba proracun pripraviti na
podlagi dokumentov razvojnega nacrtovanja. Skladno z Uredbo o dokumentih razvojnega
nacrtovanja in postopkih za pripravo predloga drZzavnega proraduna in proracunov
samoupravnih lokalnih skupnosti (Ur.l. RS, §t. 44/2007) so bili dokumenti razvojnega
nacrtovanja naslednji:

e strateSki dokument razvojnega nacrtovanja je Strategija razvoja Slovenije;
e izvedbeni dokument razvojnega nacrtovanja je DrZavni razvojni program;

e drugi dokumenti razvojnega nartovanja'®,

Strategija razvoja Slovenije je strateS$ki razvojni dokument vlade, ki na podlagi razvojnih
dosezkov in izzivov v drZavi ter svetovnih in evropskih trendov opredeljuje vizijo razvoja,
razvojne cilje, strateSke usmeritve in prioritete razvojne politike ter temeljne naloge vlade za
njihovo uresniCevanje. Na drzavni ravni sta bila v zadnjem obdobju klju¢na dokumenta za

19 pod druge dokumente spadajo: resolucija o nacionalnih razvojnih projektih, nacionalni strateski referenéni
okvir, podrocne in sektorske strategije, resolucije in nacionalni programi razvoja, razvojni dokumenti, ki jih
vlada pripravlja ali sodeluje pri njihovi pripravi v skladu s pravnim redom Evropske unije ali v skladu s pravili
mednarodnih organizacij in vsi drugi dokumenti, ki vsebujejo sektorske in regijske politike ter tudi druga vladna
gradiva kadar po svojih ucinkih presegajo resorne in regijske razvojne cilje ter tako pomembno vplivajo na
doseganje skupnih razvojnih ciljev viade.
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vecletno nacrtovanje projektov v okviru NRP Drzavni razvojni program (v nadaljevanju
DRP) in Resolucija o razvojnih nacionalnih projektih 2007—-2023.

V okviru DRP je opredeljenih pet prioritet: (1) konkuren¢no gospodarstvo in hitrejSa rast, (2)
ucinkovito ustvarjanje, dvosmerni pretok in uporaba znanja za gospodarski razvoj in
kakovostna delovna mesta, (3) u¢inkovita in cenej$a drzava, (4) moderna socialna drzava in
vecéja zaposlenost ter (5) povezovanje ukrepov za doseganje trajnostnega razvoja. Nadalje se
razvojne prioritete Se podrobneje delijo na posamezna razvojna podro¢ja. Aktivnosti in
projekte iz DRP proracunski uporabniki izvajajo po postopkih za izvrSevanje proracunov
(Sluzba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko, 2008, str. 51).

V zadnjem obdobju se sprejemajo vedno nove strategije, ki naj bi zamenjale obstojece
strategije in dolgoro¢ne razvojne dokumente, s katerimi zeli vlada stabilizirati slovenske javne
finance v cCasu gospodarske krize, okrepiti konkurencénost gospodarstva ter socialno
komponento. Ena izmed teh je Izhodna strategija Slovenije za obdobje 2010-2013, v kateri so
doloceni trije prioritetni sklopi: podjetniStvo in znanje za razvoj, varna proznost in socialna
kohezivnost ter razvojna, energetska in prometna infrastruktura za stabilno okoljsko
ravnotezje. Sprejet Program drzavnih razvojnih prioritet in investicij bo zamenjal sedanjo
resolucijo o velikih razvojnih projektih in nacrtih ter drzavni razvojni program. »Program
drzavnih razvojnih prioritet in investicij (v nadaljevanju DRPI) bo srednjero¢ni izvedbeni
dokument razvojnega nacrtovanja, ki bo natanéneje definiral in finan¢no ovrednotil razvojne
prioritete. Na njegovi podlagi bo vlada pripravila nacrte razvojnih programov, ki bodo lahko
doloceni za drzavno prioriteto. V DRPI bodo izpostavljeni ukrepi, ki vplivajo na krepitev in
dolgoro¢no rast slovenskega gospodarstva. Namen dolocanja prioritet je postaviti jasne,
merljive cilje, ki prispevajo h konkurenc¢nosti, socialni in okoljski kohezivnosti (Vlada RS,
2010):

e ustvarjanje novih kakovostnih delovnih mest in zagotavljanje ustreznega znanja v novem
gospodarstvu ter spodbujanje inovativnih podjetij, ki prinasajo dodano vrednost;
e ustvarjanje pogojev za vecjo zaposljivost, aktivnost in usposobljenost posameznikov;

e zagotoviti ustrezno razvojno prometno in energetsko infrastrukturo«.
3.2.3 Priprava drZavnega proracuna in proracunski cikel

Slovenija s pripravo dveh enoletnih proracunov prispeva h graditvi transparentih javnih
financ, s ¢imer gospodarstvo dobiva jasen signal, kaj Zeli vlada poceti v dveh letih. Pri
pripravi proracuna vsako ministrstvo kot tretji del prora¢una nacrtuje tudi svoj nacrt razvojnih
programov, to je plan izdatkov svojih projektov in programov po letih. Razlika med obema je
le v letu zacetka prikazanih izdatkov projektov, posledi¢no je spremenjen tudi njihov obseg
(na primer pri pripravi proracunov za leti 2010 in 2011, ki sta se pripravljala v letu 2009, sta
se pripravila tudi NRP 2010-2013 in NRP 2011-2014).
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Nadrt priprave prorauna' se zatne spomladi, ko se dologi strateski in makroekonomski okvir
proratuna. Zacne se predhodno zbiranje podatkov od predlagateljev finanénih nacrtov'? o
prenehanju posameznih programov in o obveznostih za oblikovanje novih programov za leta,
za katera se doloci predlog proracuna in ocena konsolidiranih bilanc javnega financiranja.
Upostevajo se veljavni in predvideni zakoni, ki imajo finan¢ne posledice. Do 25. maja
tekoCega leta vlada predstavi proracunski memorandum in doloc¢i globalni nominalni okvir
izdatkov proracuna z navedbo ciljne viSine primanjkljaja ali presezka za obdobje naslednjih
stirih let kakor tudi ciljno viSino dolga drzave za to obdobje in drzavne razvojne prioritete za
proracunsko obdobje.

Pricne se usklajevanje med Ministrstvom za finance in predlagatelji finan¢nih nacrtov o
razrezu proracunskih izdatkov za leto, za katero se pripravlja proracun. Do 15. junija tekocega
leta vlada na predlog Ministrstva za finance dolo¢i podrobnejsi razrez proracunskih izdatkov
za posamezna podrocja proracunske porabe. Skladno s sklepi Vlade se izda navodilo za
pripravo predloga proraduna®™. Navodilo vsebuje tudi navodila in roke za pripravo nadrta
razvojnih programov po letih do vklju¢no leta t+4.

V informacijskem sistemu za nacrtovanje se nato pri¢nejo pripravljati podatki proracuna. Ker
se morajo skladno s Pravilnikom o postopkih za izvrSevanje proracuna (Ur.l. RS, §t. 13/2006,
50/2007, 61/2008) podatki o projektih v informacijskem sistemu za izvrSevanje proracuna
azurirati ob vsaki vecji spremembi, najmanj pa ob vsakem trimesecju, je za projekte v
izvajanju nadaljnje nacrtovanje, v kolikor se uporabniki drzijo predpisanega, enostavno.
Bistveno je, da ministrstva in vladne sluzbe do ¢asa na¢rtovanja proracuna ze izvedejo razpise
in izberejo nove projekte, ki jih bodo financirali v prihodnjih letih. Dobro pripravljeni projekti
in ustrezen nabor teh projektov proracunskim uporabnikom predstavlja dobro pogajalsko
1zhodiscCe tako pri Ministrstvu za finance kot tudi pri predlagatelju finan¢nega nacrta.

Zacne se priprava finan¢nih nacrtov s strani predlagateljev, nadaljujejo pa se tudi aktivnosti
kot so priprava gradiv in koncna usklajevanja. Ministrstvo za finance do 20. septembra
tekoCega leta vladi predlozi v sprejem proracunski memorandum in predloga proratuna za
obe leti. Vse skupaj vlada predlozi Drzavnemu zboru najkasneje do 1. oktobra tekocCega leta.
Postopek obravnave in sprejemanja drzavnega proraCuna v DrZzavnem zboru doloca
Postopkovnik Drzavnega zbora. Predloga proratunov se lahko spremenita Se na podlagi
amandmajev, analiz gospodarskih gibanj in realizacije proracuna za tekoce leto. Sprejeta
proracuna sta objavljena v Uradnem listu RS. S tem se zakljuci prvi del proraCunskega cikla.

1 Podrobneje je postopek priprave in spreminjanja proraduna predpisan v Uredbi o dokumentih razvojnega
nacrtovanja in postopkih za pripravo predloga drzavnega proracuna in proracunov samoupravnih lokalnih
skupnosti. Postopek priprave predloga proracuna se je od leta 2010 dalje, ko velja nova Uredba o dokumentih
razvojnega nacrtovanja in postopkih za pripravo predloga drzavnega proracuna (Ur.l. RS, §t. 54/2010), nekoliko
spremenil, vendar ga zaradi omejenega obsega magistrskega dela ne povzemam.

'2 Predlagatelji finanénih naértov so neposredni uporabniki proratuna, doloGeni v drugem odstavku 19. &lena
ZJF in drugi neposredni uporabniki, ki nimajo svojega predlagatelja finan¢nega nacrta.

13 Navodilo za pripravo proratuna je proratunski priro¢nik, ki ga Ministrstvo za finance posreduje neposrednim
proraunskim uporabnikom kot podlago za pripravo predlogov financnih nacrtov. Med drugim vsebuje
natanc¢nej$a (vsebinska in tehni¢na) navodila in roke za pripravo predlogov finan¢nih nacrtov. Prirocnik se letno
dopolnjuje.
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Z uveljavitvijo proracuna se pricne druga faza, to je izvrSevanje proracuna. Podatki se
nalozijo v informacijski sistem, ki neposrednim proracunskim uporabnikom omogoca vodenje
enotnega racunovodstva, ustrezen nadzor nad izvrSevanjem proracuna in pripravo porocil za
porocanje. PoroCanje se izvaja dvakrat letno. V mesecu juliju Ministrstvo za finance pripravi
vladi poroCilo o izvrSevanju proracuna v prvi polovici leta. Vlada predlozi porocilo
Drzavnemu zboru. Proracun se nato izvrSuje do konca koledarskega leta. Po zakljucku se
pripravi zaklju¢ni racun, ki je akt drzave, v katerem so prikazani predvideni in realizirani
prihodki in drugi prejemki ter odhodki in drugi izdatki drzave oziroma obcine za preteklo
leto. Zaklju¢ni ra¢un pripravijo neposredni uporabniki drzavnega proracuna. Vsi subjekti
sektorja drzave pa morajo pripraviti tudi letno porocilo, ki je sestavljeno iz rac¢unovodskega
porocila in poslovnega porocila.

Sledi Se tretja faza proracunskega cikla, ki zajema revizijo in sprejem zaklju¢nega racuna
prora¢una. Resorji imajo svoje notranje revizijske sluzbe, ki zagotavljajo, da sistem
financnega poslovodenja in kontrol deluje v skladu z naceli zakonitosti, preglednosti,
ucinkovitosti in uspesnosti. Na drugi ravni deluje Urad RS za nadzor proracuna, ki je organ v
sestavi Ministrstva za finance. Je centralni organ za sistem notranjega nadzora javnih financ,
zadolzen za razvoj, usklajevanje in preverjanje finan¢nega poslovodenja in notranjih kontrol
ter notranjega revidiranja pri neposrednih in posrednih uporabnikih drzavnega in obcinskih
proracunov. Pomemben del aktivnosti tega urada predstavlja proracunska inSpekcija,
predpisuje pa tudi skupne usmeritve za notranji nadzor javnih financ in izvaja nadzor nad
zakonitostjo in namenskostjo uporabe sredstev iz javnih financ ter nad upravljanjem z
drzavnim premoZzenjem.

Racunsko sodisce je neposredni proracunski uporabnik, ki izvaja zunanji nadzor javne porabe.
Revidira pravilnost in smotrnost poslovanja, in sicer tako akte o poslovanju v preteklem letu
kot tudi akte o nacrtovanem poslovanju uporabnika javnih sredstev. Poro¢a drzavnemu zboru
RS. Po opravljeni reviziji izda revizijsko porocilo, ki je javni dokument, revidiranec pa v
odzivnem porocilu poroca o odpravi razkritih nepravilnosti in nesmotrnosti. Racunsko sodisce
poda tudi mnenje o predlogu zaklju¢nega racuna, ki ga vlada za preteklo leto skupaj z
mnenjem predloZi v sprejemanje DrZzavnemu zboru do 1. oktobra. V zunanji nadzor spada Se
Komisija za nadzor proracuna in drugih javnih financ, ki nadzoruje izvajanje drzavnega
proracuna in obravnava predloge zakonov in drugih aktov, ki se nanaSajo na nadziranje javnih
financ. Za nadzor nad sredstvi EU pa skrbita §e Evropsko racunsko sodisce in EK.

3.2.4 Delezi NRP v posameznih drzavnih proracunih

Kot Ze predhodno omenjeno, je v vsaki fazi proraunskega cikla vklju¢en tudi NRP. V
nadaljevanju zato natan¢neje preverjam deleze NRP v sprejetem drzavnem proracunu na letni
ravni (Tabela 13), nato pa Se vse izdatke uvrS¢enih projektov in programov NRP v celotnem
nacrtovanem obdobju v primerjavi z letnim proratunom (Slika 6).
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Tabela 13: Delez sredstev v nacrtu razvojnih programov v letu glede na posamezni

nacrtovani drzavni proracun

SSP2004 [ SP2005 [REB2005( SP2006 [ SP2007 | SSP2007 | SP2008 | SSP2008 | SP2009 | SP2010
Skupaj odhodki proracuna 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
INRP proracunski viri 17 17 17 19 19 22 23 26 26 26
NRP ostali viri 7 9 14 14 14 15 11 19 14 11
NRP skupaj 25 26 31 33 33 37 34 44 40 37

Legenda: SP = sprejeti proracun, SSP = spremenjeni sprejeti prora¢un, REB =rebalans proracuna.
Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 in 2010, NRP, 2010.

Odhodki drzavnega proracuna iz leta v leto naraScajo, enak trend beleZi tudi delezZ NRP na
agregatni ravni v posameznem letu. V zadnjih treh letih sprejetega proracuna se je delez
proracunskih virov NRP povzpel na 26 % odhodkov proracuna. Mnoge investicije v okviru
drzavnega proracuna sofinancirajo tudi posredni proracunski uporabniki, ob¢ine, drugi
domaci in tuji viri, njihov delez sofinanciranja pa povpre¢no znasa okoli 40 % celotnega
nacrtovanega NRP.

Pri nadrtovanju vsakega drzavnega proracuna se v tretjem delu nacrtujejo in nato sprejmejo
nacrti financiranja projektov, ki zraven leta proratuna zajemajo Se vsa prihodnja leta do
predvidenega zakljucka projektov. Slika 6 prikazuje primerjavo posameznih celotnih letnih
odhodkov proracunov s pripadajoimi sprejetimi vrednostmi posameznih virov projektov
NRP (proracunski, ostali in skupni viri), ki zajemajo vecletno dimenzijo.

Slika 6. Primerjava letnih odhodkov proracunov in planiranih sredstev v NRP (od leta

proracuna do zakljucka projektov)
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Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 in 2010, NRP, 2010.

Ce se zdi letni delez proradunskih virov namenjenih investicijam v odhodkih posameznega
proracuna zanemarljiv (kot kaze Tabela 13 znaSa deleZ v povprecju okoli 20 %), pa

primerjava odhodkov posameznega letnega proracuna in nacrtovanih virov NRP od leta
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prora¢una do zakljucka projektov pokaZze drugo razmerje. Planirana sredstva v NRP se
priblizujejo visini odhodkov posameznega proracuna, v zadnjih Stirih opazovanih obdobjih pa
jih celo krepko presegajo. Razloge za rast izdatkov nacrtovanih projektov in programov v
NRP lahko pojasnim skozi zgodovino priprav proracunov na podlagi zapisanih izhodis¢ v
proracunskih priro¢nikih. NRP se je prvi¢ nacrtoval za leto 2001, za ve¢ let pa v obdobju
2002-2005. Od takrat dalje so se v NRP vsako leto postopno vkljucevali novi vsebinski
sklopi, ki jih je bilo treba projektno obravnavati. Dopolnitve so bile odraz ugotovljenih potreb
med izvrSevanjem proracunov. V nadaljevanju povzemam navodila prora¢unskih priro¢nikov
za nacrtovanje NRP, in sicer glede na vsebino/obseg projektov in pravil virov za (obvezen)
vnos v NRP.

Vsebina in obseg projektov za leti 2003-2004 izhajata predvsem iz ZJF, ki v procesu
priprave proracuna doloca vecletno naértovanje izdatkov za projekte, investicije in drzavne
pomoci v obliki NRP. NRP odraza ucinke dela proraunskih izdatkov, ki se nanaSajo na
razvojno politiko drzave in usklajenimi dolgoro¢nimi razvojnimi dokumenti. Predstavlja del
proracunskih izdatkov, ki ni ze vnaprej doloCen na podlagi zakonov in ustave, z usmerjanjem
izdatkov v razvojne projekte za investicije in drzavne pomoci vlada vpliva na razvoj drzave.
Nacrtujejo se projekti, investicijski projekti in programi. V okviru projektov NRP je bilo
obvezno nacrtovati vse investicijske odhodke in transfere, ki so predvideni v drugem delu
proracuna, in tudi drzavne pomoci. V NRP je moral proracunski uporabnik nacrtovati
predvsem tiste projekte oziroma programe, ki so bili sestavni del Drzavnega razvojnega
programa (projekti iz sredstev strukturnih skladov EU) in zanje prednostno zagotoviti lastno
udelezbo.

Ob pripravi proracunov za leti 2004-2005 so dodani projekti, temelje¢i na dolgoro¢ni
razvojni strategiji, za katere so bila sredstva zagotovljena z dokumenti za ¢rpanje evropskih
sredstev'®. V NRP morajo biti vkljuGeni vsi izdatki, namenjeni za nakup (ne)opredmetenih
osnovnih sredstev (ne)posrednih proracunskih uporabnikov, vkljuéno z odhodki za finan¢ni
najem. Na novo je vpeljan pojem celovit projekt, ki predstavlja skupino projektov ali
posameznih faz, od Katerih vsak predstavlja tehni¢no-tehnolosko in ekonomsko zaokroZzeno
celoto. Za investicije se na novo uvede locitev po vrstah in tipih projektov. V NRP se zraven
investicijskih odhodkov in transferov vkljucijo Se subvencije in tudi ostale vsebine, ki so
povezane z realizacijo razvojnega projekta, vsi odhodki povezani z donacijami (projekti
predpristopne pomoc¢i) in vsi namenski prihodki, do katerih je bila Republika Slovenija
upravicena po 1. 1. 2004 (projekti, za katere je osnova Enotni programski dokument (Interreg,
EQUAL), projekti Kohezijskega sklada, Schengenska meja, idr.), ki se jih dolo¢i glede na tip
proraunskih postavk®®,

% Enotni programski dokument 2004-2006 za potrebe &rpanja sredstev Strukturnih skladov, Referenéni okviri
2004-2006 in projekti za potrebe ¢rpanja sredstev Kohezijskega sklada, skupni programski dokumenti Interreg in
skupni programski dokument EQUAL.

> Tip je atribut proratunske postavke, ki ponavadi ponazarja vir sredstev, nanj so vezani limiti in dolo¢ena
proracunska pravila.
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Pri rebalansu 2005 je bil poudarek na popolni finan¢ni konstrukceiji in zagotovitvi vseh virov
financiranja za ves cas trajanja projektov (upravicenih in neupravicenih stroSkov po pravilih
EU ter vseh pripadajocih stroskov, ne le investicijskih odhodkov). Nadalje ob pripravi
proracunov za leti 2006—2007 ni sprememb, vecji poudarek je dan stanja projektov (Sifer
zakljucenih/ukinjenih projektov ni bilo mozno nadalje nacrtovati/urejati). Posebnost ob
pripravi proracunov za leti 2007-2008 je bila, da se je prvi¢ nacrtovalo v evrih. V NRP so
se obvezno vkljucili tudi naérti nabav in gradenj ter informatizacije. Do leta 2008 je Se bilo
predvideno financiranje iz stare finan¢ne perspektive, nova finan¢na perspektiva je trajala od
leta 2007 do 2013, kar pomeni, da sta se v tem obdobju obe perspektivi prekrivali. Sredstva za
EU projekte je bilo treba nacértovati v vseh predvidenih letih financiranja in v celotnem
obsegu za posamezno prednostno usmeritev.

Posebna pozornost ob pripravi prorac¢unov za leti 2008—2009 je bila namenjena projektom
in programom, za katere je bilo predvideno sofinanciranje iz sredstev Evropske kohezijske
politike ter drugih virov EU in izhajajo iz dolgoro¢ne razvojne strategije, ki jo med drugim
opredeljujejo tudi prioritetni programi oziroma projekti v Nacionalnem strateSkem
referenénem okviru in na podlagi katerih se oblikujejo operativni programi.*® Upostevati je
bilo potrebno tudi Nacionalni strateSki nacrt razvoja podezelja 2007-2013. Pri predhodni
pripravi se ni obneslo nacrtovanje nabav, gradenj in informatizacije. Prvi¢ se je nacrtovalo in
v NRP posebej oznacilo tudi projekte iz Resolucije o nacionalnih razvojnih projektih 2007—
2023. Prvi¢ pa je bil v priro¢niku podrobneje predstavljen pristop proracuna, ki je usmerjen v
rezultate. Pri tej pripravi proracuna so se v NRP dodatno nacrtovala sredstva norveskega in
Svicarskega finan¢nega mehanizma.

Po pregledu nacrtovanja projektov v NRP lahko povzamem razloge, zakaj se je njegov
celoten obseg po letih poveceval. Predvsem je podlaga v finan¢nih sredstvih predpristopne
pomoci, razli¢nih drugih finanénih donacij, po vstopu Slovenije v EU pa so se v NRP zacela
nacrtovati sredstva za projekte t.i. stare finan¢ne perspektive, ki se lahko deloma prekriva z
novo finan¢no perspektivo. Od leta 2007 do 2013 so proracunski uporabniki v okviru NRP
nacrtovali vsa sredstva t.i. nove finanéne perspektive, ki so bila odobrena s strani Evropske
komisije. Prav slednje in priporoceno nacrtovanje resolucijskih nacionalnih razvojnih
projektov do leta 2023 sta pomembna dejavnika za okrepljeno nacrtovanje projektov v
prihodnjih letih in preseganje letnega proracuna.

3.2.5 Strukturne spremembe drzavnega proracuna in smeri razvoja

Dosedanja praksa priprave proracuna je v Sloveniji potekala tako, da je Ministrstvo za finance
razpoloZljiva sredstva razdelilo med posamezna ministrstva, ki so nato nadalje sama (izjema
so zgolj place, socialni transferi, prednostne investicije ipd.) razporejala sredstva, brez

1% Operativni program krepitve regionalnih razvojnih potencialov za obdobje 2007-2013, Operativni program
razvoja ¢loveskih virov za obdobje 2007-2013, Operativni program razvoja okoljske in prometne infrastrukture
za obdobje 2007-2013, operativni programi za Cezmejno, transnacionalno in medregionalno sodelovanje
(Interreg 11 A, Interreg 111 B, Interreg 11l C, Espon, Interact), drugi programi (Cilj 3 Evropsko teritorialno
sodelovanje 2007-2013) itd.
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preverjanja vsebine in uspeSnosti programov s strani Ministrstva za finance. Taksno
nacrtovanje zahteva veliko samodiscipline s stani posameznih resorjev, saj v nasprotnem
primeru lahko povzro€i pehanje za sredstva drzavnega proracuna, ne uposteva pa dejanskih
potreb in pogoja, da se mora s sredstvi dosegati najvecji ucinek. Nacrtovanje proracunskih
izdatkov je namre¢ neposredno povezano s cilji, ki si jih drzava zastavi v svojih dolgoro¢nih
in strateskih dokumentih.

V Sloveniji so se potrebne smeri reform javnih financ v povezavi z javnimi investicijami
zacCele izpostavljati Ze leta 2006. Na krajsi rok so te reforme povezane z »razvojem nadaljnje
vsebinske in tehni¢ne usposobljenosti Ministrstva za finance in vlade v celoti na podrocju
upravljanja javnih izdatkov, Se posebej v usmerjanju in spremljanju programskega
nacrtovanja ter pripravo ustreznih procedur za polno ¢rpanje programov evropskega
proracuna na vseh kljuénih ministrstvih in zlasti na Ministrstvu za finance.« V okviru reform
na srednji rok je bila posebej izpostavljena potreba po izdelavi »metodologije in procedure za
celovito srednjerocno gospodarsko in fiskalno naértovanje«. Slednje naj bi povezalo vladne
prioritete z glavnimi proracunskimi programi in zagotavljalo potrebne uskladitve znotraj
proracuna. Nenazadnje je bila kot nujna opredeljena »priprava in uveljavitev v rezultat
usmerjenega proracunskega nacrtovanja, ki je temeljni instrument povecevanja ucinkovitosti
delovanja drzave« (Cvikl, 2006, str. 59-68). V tej smeri je ze potekala priprava proracunov za
leti 2010 in 2011, ko je bila vpeljana nova klasifikacija, ki prorac¢un razdeli po razvojnih
politikah, razvojnih programih in razvojnih podprogramih, in kjer se je uveljavljeni nacin
priprave predloga proratuna po programski strukturi nadgradil s konceptom programsko
usmerjenega prorac¢una razvojnih politik.

Zelene strukturne spremembe drzavnega proraduna je laZje opredeliti, mnogo teZje pa jih je
uvesti v praksi. Povezavo med uspesnim uresniCevanjem javnih programov in alokacijo
proraunskih sredstev je zelo tezko vzpostaviti, problematicno je predvsem ocenjevanje
vplivov sekundarnih dejavnikov. Radej (2009, str. 7) poudarja, da bo s tem v zvezi potrebno
javno-upravne hierarhije. Slednje zahteva postopkovne, tehni¢ne, metodoloske prilagoditve,
Se posebej spremembo javno-upravne in politicne kulture v drzavi, ki v Sloveniji §e najbolj
zaostaja. Cetudi bi posamezne organizacije uspeli nauditi ocenjevati svoje rezultate, ostane
temeljni problem, kako vsebinsko razli¢ne dosezke razli¢nih organizacij prevesti na takSen
skupni imenovalec, da bi jih lahko primerjali (Radej, 2009, str. 20).

3.3 Obseg nacrta razvojnih programov

V nadaljevanju sledi pregled konkretnih projektov in programov v NRP. NRP je zelo
kompleksno podrocje, saj je se€iSe razlicnih interesov, podrocij, tehnik oz. nasprotujocih
vsebin. Od njegove vzpostavitve so prevladovale ene oz. druge vsebine, od moci »pravih« pa
je odvisna kakovost sistema upravljanja projektov. Ravnovesje se vedno znova vzpostavlja
med pristopi, ki so prikazani v Tabeli 14.
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Tabela 14: Multidisciplinarnost javnih investicij

Vsehina Pristop 1 Pristop 2

Cikel Projektni Proracunski

Osnovne enote Projekti in programi Aktivnosti, proraunske postavke (drobljenje)
Dobrine Javne Zasebne

Trajanje Vecletnost Enoletnost

(Ne)izkuSenost Praksa Teorija

Vidik Planski Racunovodski

Upostevanje pravil Slovenija EU

Interes Stroka Politika

Pristop naértovanja K rezultatom usmerjen proracun Linearno dodajanje virov

Proracunski in projektni cikel sta vsebinsko razli¢ni in hkrati povezani podrocji. S sredstvi
drzavnega proracuna se financirajo tako javne kot tudi zasebne dobrine, katerih izvedba traja
eno ali vec let. Praksa ministrstev pri nacrtovanju, spremljanju in izvrSevanju investicij je
razli¢na, in sicer glede na vsebino in §tevilo projektov ter programov, katerih skrbniki so.
NRP je tudi sti¢is¢e realiziranega s planskim vidikom, prevladoval naj bi interes stroke, a je
dopusceno tudi politicno manevriranje. Namen nacrtovanja projektov in programov v
proracunu je doseganje uéinkovitejSe in uspesnejSe porabe sredstev. Pri naértovanju javnih
investicij je zelo pomembno vzpostaviti tak sistem, Ki izhaja iz dejanskih potreb, strokovnih
staliS¢ in konkretnih ciljev, ne pa da izhaja iz vsakoletnega linearnega dodajanja virov.

3.3.1 Pravni predpisi podroéja v Sloveniji

Vzpostavitev NRP je bilo potrebno tudi pravnoformalno urediti. Predpisi, ki se nanasajo na
NRP, se letno dopolnjujejo. Nekateri pravni predpisi so sicer v nalogi Ze opredeljeni,
povzemam pa nekatere temeljne pravne podlage, ki se nanaSajo na posamezne vsebinske
sklope. Z vidika proracunskih postopkov, priprave, izvrS§evanja in poro¢anja o proracunu
veljajo:

e Zakon o javnih financah,

e Zakon o izvrSevanju proracuna (zakon, ki se sprejme ob vsakem proracunu),

e Uredba o podlagah in postopkih za pripravo predloga drZzavnega proracuna,

e Pravilnik o postopkih za izvrSevanje prorauna RS,

e Pravilnik o programski klasifikaciji izdatkov drzavnega proracuna,

e Navodilo o pripravi zakljunega raCuna drzavnega in obcCinskega proracuna ter
metodologije za pripravo poroCila o dosezenih ciljih in rezultatih neposrednih in
posrednih uporabnikov proracuna.

Z vidika upravljanja investicij velja Uredba o enotni metodologiji za pripravo in obravnavo
investicijske dokumentacije na podro¢ju javnih investicij. Je predpis, ki doloCa vsebino,
podrocja, uporabe v javnih financah in osnove za vrednotenje ter ocenjevanje investicij,
doloc¢a pa tudi vrste in obvezno vsebino investicijske dokumentacije. Nenazadnje so v tej
uredbi opredeljeni tudi postopki in udelezenci pri pripravi investicijske dokumentacije ter
ocenjevanju investicij.
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Na podrocju obcinskih proraunov je sprejet Zakon o financiranju ob¢in. Do leta 2005 je bilo
predpisano, da morajo obc¢ine, ki so na podlagi programa investicij, sprejetega za posamezna
podro¢ja na ravni drzave upravicene do dodatnih sredstev iz drzavnega proracuna, pred
zaCetkom investicije dobiti soglasje ministrstva, pristojnega za finance. V okviru izdaje
soglasja je Ministrstvo za finance pregledovalo ustreznost izdelane investicijske
dokumentacije in preverjalo, ¢e so sredstva v drzavnem proracunu zagotovljena. Po letu 2005
pa je izdajo soglasja zamenjalo okrnjeno soglasje k finanénemu pokritju investicije.

Brez neposredne povezave z nacrtom razvojnih programov veljajo Se predpisi na naslednjih
podrocjih. V NRP skladno z ZJF spadajo drzavne pomoci, kjer je temeljna podlaga Zakon o
spremljanju drzavnih pomoci. Z vidika javnega narocanja velja Zakon o javnem narocanju. Z
vidika financiranja javnih projektov v partnerstvu z zasebnim kapitalom veljajo Zakon o
javno-zasebnem partnerstvu, Pravilnik o vsebini upravicenosti izvedbe projekta po modelu
javno-zasebnega partnerstva in Pravilnik o vsebini in nadinu vodenja evidenc projektov
javno-zasebnega partnerstva in sklenjenih pogodb v okviru javno-zasebnega partnerstva.

3.3.2 Uvedba in zacetki naértovanja NRP

V ZJF je NRP opredeljen zZe leta 1999. NRP se je prvi¢ nacrtoval za leto 2001, za vec let pa v
obdobju 2002-2005. Nekaj mesecev zatem je Drzavni zbor ponovno sprejel rebalans
proracuna za leto 2002 in v okviru slednjega spremenjen NRP 2002-2005. Pri pripravi
prora¢una RS in NRP so se proracunski uporabniki prvi¢ neposredno srecali s problemom
projektnega vodenja, oblikovanja projektov, ki so lahko v celoti investicijskega znacaja ali
znacaja drzavnih pomoci, priprave investicijske in druge dokumentacije za predstavitev
projektov ter odlo¢anja o njihovi uvrstitvi v NRP za naslednje Stiriletno obdobje. Z uvedbo
podpore tretjega dela prorac¢una v letu 2002 za spremljavo izvajanja programsko-projektnega
dela proracuna je bilo mogoce pri pripravi in upravljanju proracuna upostevati tudi vecletno
dimenzijo in celovitost projektov ter njihovo kontinuirano izvajanje, ki presega enoletne
proracune (Ministrstvo za finance, 2002).

Pri uvrstitvi projektov v NRP je bilo treba vpisati obstojece projekte (njihovo realizacijo,
plane v okviru naértovanega proracuna in plane do predvidenih zakljuckov) in nacrtovati nove
projekte. Proracun nacrtujejo za to organizirane sluzbe, ki so morale zagotoviti podatke s
sodelovanjem odgovornih oseb za projekte. Hkrati z uporabniki so se iz izkuSen;j ucili tudi na
Ministrstvu za finance in z Zeljo po laZjem in kvalitetnejSem nacrtovanju projektov nenehno
nadgrajevali sistem NRP in dopolnjevali podatke o projektih.

Z napredovanjem informacijske tehnologije se je povecala tudi kakovost (racunalnisko
podprtih) podatkovnih baz NRP. Prednosti podatkovnih baz so predvsem v enostavnem
shranjevanju velikih koli¢in podatkov s hitrim dostopom, hiter in natanc¢en prenos podatkov
ter hitre, natan¢ne obdelave. Podatkovne baze omogocajo tudi analize in primerjave podatkov
v razli¢nih obdobjih. Iz razpolozljivih podatkov zadnjega sprejetega proracuna za leto 2004
in pripadajocega NRP 2004-2007 (Tabela 15) je razvidno, da se je kar 45 % oziroma 850
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projektov, ki so bili nacrtovani v letu 2004, ze izvajalo v ¢asu vzpostavitve NRP (pred letom
2002).

Tabela 15: Projekti po letu zacetka, nacrtovani v obdobju 2004—2008

Leto zadetka | Stevilo |Povpreéna vrednost v SIT [Povpreéna vrednost v EUR| Povpreéno trajanje v letih
1980 1 363.500.000 1.516.859 25,0
1990 3 1.396.926.333 5.829.270 17,7
1992 1 4.967.229.943 20.727.883 16,0
1993 8 2.467.332.395 10.295.996 15,3
1994 8 160.915.126.225 671.486.923 14,8
1995 9 3.815.569.265 15.922.088 13,0
1996 13 2.837.248.462 11.839.628 10,5
1997 37 586.172.341 2.446.054 9,6
1998 272 474.451.923 1.979.853 9,0
1999 133 724.283.772 3.022.383 8,5
2000 144 703.420.822 2.935.323 7,0
2001 221 1.011.541.954 4.221.090 5,8
2002 228 1.305.126.549 5.446.197 4,9
2003 419 621.855.191 2.594.956 3,2
2004 293 1.115.508.672 4.654.935 3,0
2005 82 390.584.755 1.629.881 14
2006 9 314.361.114 1.311.806 2,3
2007 2 1.537.678.000 6.416.617 2,0
Skupaj 1.883 1.530.866.021 6.388.191 55

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2004, NRP 2004-2008, 2010.

Iz Tabele 15 je razvidno tudi, da je z izjemo projektov, ki se zacnejo v letih 1992, 1993, 1994,
1995, 1996 in predvidoma v letu 2007, povprecna vrednost projektov nizja od skupne
povprecne vrednosti. Povprecno trajanje projektov v letih pada, kar je pricakovano, saj so
uporabniki v NRP projekte uvrscali za preteklo obdobje (tudi z zacetkom v letu 1980), kar je
doprineslo k podaljSevanju trajanja projektov. NRP je Stirileten, kljub temu pa je povprecno
nacrtovano trajanje projektov z zacetkom v letih od 2003 dalje, krajse.

3.3.3 Trend projektov v sprejetih proracunih

Podrobni podatki o projektih, ki so bili sprejeti v Drzavnem zboru, so razpoloZljivi od leta
2003 naprej (Tabela 16), kar je povezano z novo spletno aplikacijo za pripravo proracuna.
Stevilo sprejetih projektov, ki so vkljuéeni v NRP, je iz leta v leto nara¢alo, saj se je Stevilo
projektov od zacetka opazovanega obdobja 2003 do proracuna v letu 2010 skoraj podvojilo.
Opazen je tudi trend rasti Stevila projektov s predvidenim zaetkom financiranja v letu
sprejetega proracuna. Povprecna sprejeta vrednost projektov je relativno visoka, in sicer od
6.388.191 evrov'’ v letu 2004 do 11.899.700 evrov v letu 2010. V celotnem opazovanem

7 Skladno s Priporogeno metodologijo preracunavanja statisticnih ¢asovnih vrst ob prehodu na novo denarno
valuto Banke Slovenije iz oktobra 2005 so »Podatki pred vstopom Slovenije v EMU so preracunani iz SIT z
uporabo nepreklicnega menjalnega razmerja. Ta prikaz omogoca primerjavo v drzavi skozi Cas in zagotavlja
ohranitev kazalcev razvoja (stopnje rasti)«.
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obdobju zaradi svoje vrednosti in trajanja izstopa dvajsetletni projekt Nacionalni program
izgradnje avtocest'® (v nadaljevanju NPIA), katerega nadrtovan izdatek v letu 2004
predstavlja 11 % vseh proracunskih virov namenjenih za projekte v sprejetem NRP. Prav
zaradi tega razloga je povpre¢na vrednost projektov izraCunana tudi z izvzetjem tega
najvecjega projekta in je boljsi priblizek dejanske povprecne sprejete vrednosti projektov.

Tabela 16. Trend nacrtovanja projektov glede na posamezni sprejeti proracun v EUR

Proracun SSP2003 | SSP2004 | REB2005 SP06 SSP07 SSP08 |REB2008 | REB2009 SP2010
Projekti v NRP 2003-2006{2004-2007| 2005-2008 [2006-2009|2007-2010{2008-2011|2008-2011| 2009-2012 | 2010-2013
Stevilo v obdobju* 1549 1883 2482 2480 2809 2716 3058 2782 2385
Stevilo v zadetnem letu 1164 1446 2160 2154 2427 2326 2656 2591 2285
IPovpreéno trajanje v letih** - 55 52 5,4 49 54 54 5,7 6,9
IPovpre¢na vrednost - 6.388.191| 5.276.477 |6.151.3279.118.384 |11.374.833|10.228.341| 10.307.418 | 11.899.700
IPovpre¢na vrednost brez NPIA| - 3.558.196 | 3.305.275 |4.205.721|6.911.848|9.236.291 | 8.416.712 | 8.433.128 | 9.332.656

Legenda: * V Stetje so zajeti vsi projekti z naértovanimi izdatki v obdobju od posameznega proracuna in napre;j.
** Vsak projekt vsebuje atributa zacetek in konec financiranja, na podlagi katerega je izracunano
trajanje posameznega projekta, nato pa Se povprecje trajanja vseh projektov.

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 in 2010, NRP, 2010.

Stevilo projektov se poveéuje, najve¢ projektov je bilo v letu 2008. Od rebalansa 2009 je bila
uvedena novost, da lahko uporabniki nove projekte uvrscajo le na podlagi njihove utemeljene
zahteve in ob predlozitvi sklepa o potrditvi ustreznega investicijskega dokumenta. Ob
pripravi proracunov za leti 2010 in 2011 je bilo uvedeno zdruzZevanje projektov za manjse
investicije v skupinske projekte (oblikujejo upravne enote, sodiS¢a, drzavna tozilstva), kar
pomeni racionalizacijo postopkov in vecjo preglednost procesov. Oboje pojasni manjse
Stevilo projektov v zadnjih dveh proucevanih obdobjih.

3.3.4 Vrednost projektov in ocena upravicenosti

Projekti se ne nacrtujejo na pamet, ampak je zanje potrebno pripraviti ustrezno investicijsko
dokumentacijo. Za projekte in programe javnega sektorja v Sloveniji velja Uredba o enotni
metodologiji za pripravo in obravnavo investicijske dokumentacije na podrocju javnih financ,
ki temelji na 23. ¢lenu ZJF. Uredba je nadomestila predhodno »Uredbo o enotni metodologiji

18 NPIA je najvedji projekt oz. program v NRP in spada v pristojnost Ministrstva za promet. Po Resoluciji o
nacionalnem programu izgradnje avtocest v Republiki Sloveniji iz leta 2004 so osnovni vir za financiranje
Nacionalnega programa gradnje avtocest v Republiki Sloveniji sredstva, ki se zagotavljajo na podlagi Zakona o
zagotovitvi namenskih sredstev za graditev drzavnih cest, dolo¢enih v nacionalnem programu izgradnje avtocest
v Republiki Sloveniji. Ne glede na sprejet zakon pa so se ze leta 2004 mocno zmanjsali proracunski viri in
moc¢no povecalo zadolZzevanje. V letih 2009 in 2010 tako sploh ni ve¢ vira iz naslova namenskih sredstev
drzavnega proracuna; DARS d.d. del sredstev sicer pridobi iz proracuna skozi refundacijo DDV (Spletna stran
Druzbe za avtoceste v Republiki Sloveniji, 2010). Dolg skupaj z obrestmi znasa ze ve¢ kot 4 milijarde evrov, vsa
posojila so v celoti zavarovana z drzavnim poroStvom, vse sedanje kredite pa naj bi druzba lahko odplacala sele
po letu 2050 (Kocbek, 2009, str. 9).
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za izdelavo programov za javna narocila investicijskega znacaja, ki je bi sprejeta na podlagi
Zakona o javnih narocilih.

V nadaljevanju prikazujem projekte NRP v posameznih sprejetih proracunih, ki sem jih
segmentirala glede na velikost, in sicer skladno z mejnimi vrednostmi v uredbah o enotni
metodologiji. Od vrednosti projekta je namre¢ odvisno, kako podrobno mora biti za projekt
pripravljena, obravnavana in potrjena investicijska dokumentacija. V sprejetih proracunih do
vkljucno leta 2006 sem projekte uvrstila v razrede skladno z mejnimi vrednostmi v predhodni
uredbi, v sprejetih proracunih od leta 2007 dalje pa sem upostevala mejne vrednosti, ki jih
predpisuje veljavna uredba’®. Mejne vrednosti, ki dolo¢ajo pripravo in obravnavo posamezne
vrste investicijske dokumentacije po stalnih cenah, z vklju¢enim davkom na dodano vrednost,
so prikazane v naslednji Tabeli 17. Zaradi lazjega pregleda projektov sem posameznim
mejnim vrednostim v magistrskem delu dolocila razrede od A do E.

Tabela 17: Mejne vrednosti in obvezna vrsta investicijske dokumentacije

Razred EUR Vrsta investicijske dokumentacije
A - projekti najmanjsih vrednosti | pod 100.000 enostavni DIP
B - projekti manjsih vrednosti pod 300.000 DIP
C - srednje veliki projekti med 300.000 in 500.000 DIP (IP)
D - projekti vecjih vrednosti med 500.000 in 2.500.000 |DIP, IP
E - projekti najvecjih vrednosti nad 2.500.000 DIP, PI1Z, IP

Legenda: DIP = dokument identifikacije investicijskega projekta, IP = investicijski program, P1Z =
predinvesticijska zasnova.

Vir: Uredba o enotni metodologiji za pripravo in obravnavo investicijske dokumentacije na podrocju javnih
financ, 2010.

Zaradi optimizacije vodenja in izvrSevanja investicij uredba v primeru, Ce gre za vec
podobnih investicij ali druge smiselno povezane posamic¢ne ukrepe manjSih vrednosti,
dopusca oziroma predlaga moznost zdruzitve projektov v program, za katerega veljajo isti
postopki in merila kakor za posamicen investicijski projekt.

V 24. ¢lenu uredbe so navedeni pogoji za uvrstitev investicijskega projekta v NRP. Temeljni
dokument za uvrstitev projekta je potrjen dokument identifikacije investicijskega projekta.
Projekt za vkljucitev v NRP predlaga ministrstvo, ki je na posameznem podroc¢ju proracunske
porabe skrbnik projekta, in sicer ob pripravi proracuna oziroma NRP ali izjemoma v Casu
izvrSevanja na podlagi veljavnih dolo¢b zakona o izvrSevanju prorauna in spremljajocih
izvedbenih predpisov. V nadaljevanju so sprejeti projekti po posameznih proracunih zbrani po
vrednostih projektov oziroma po t.i. razredih. Skladno s splo$nimi znacilnostmi projektov v
doloenem razredu predstavljam tudi predpisano dokumentacijo, s katero se ocenjuje
upravicenost projektov.

19 predhodna uredba velja le za postopke, ki so se zaceli pred 18.6.2006. V analizi mejnik predhodne in veljavne
uredbe poenostavljam, saj ne razpolagam s podatki o formalnih zacetkih postopkov posameznih projektov.
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Projekti manjSih vrednosti (razreda A in B)

Pri primerjavi podatkov projektov manjsih vrednosti po posameznem sprejetem proracunu je
razvidna poenostavitev od 2007 dalje. Skladno z novo uredbo se pri projektih z ocenjeno
vrednostjo pod 100.000 evrov vsebina investicijske dokumentacije lahko ustrezno prilagodi
(poenostavi), vendar mora vsebovati vse kljuéne prvine, potrebne za odlo¢anje o investiciji in
zagotavljanje spremljanja uc¢inkov. Od leta 2007 dalje spada v razred A priblizno 11 % od
vseh projektov, za katere ni treba pripravljati dokumenta identifikacije investicijskega
projekta (v nadaljevanju DIP) v razSirjenem (celotnem) obsegu. Celotni obseg podatkov iz
sprejetih prora¢unov pa daje informacijo, da je projektov manjSih vrednosti priblizno 25 %. Iz
Tabele 18 je razvidno tudi, da projekti manjSih vrednosti v sprejetih proracunih v povprecju
trajajo od 2,9 do 4,7 leta.

Tabela 18: Projekti manjsih vrednosti v posameznem sprejetem proracunu

Proradun | SSP2004 |REB2005| SP2006 SSPO7 SSP08 REB2008 REB2009 SP2010
Projekti v

NRP 2004-20082005-20082006-2009]  2007-2010 2008-2011 2008-2011 2009-2012 2010-2013
Razred B B B A B A B A B A B A B
Stevilo

projektov 497 700 613 416 493 367 436 385 473 288 288 114 213

% projektov | 26,4 28,2 24,7 14,8 17,6 13,5 16,1 12,6 15,5 10,4 10,4 4,8 8,9

IPovprec¢no
trajanje v
letih* 34 3,2 3,1 2,9 32 31 3,6 3,2 4,0 35 4,1 43 47

IPovprecna
\vrednost v
EUR** 76.567 | 89.216 | 87.602 |44.061|190.448 | 40.928 | 192.124 | 43.173 | 195.304 | 40.513 | 194.905 | 48.371 | 201.033

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 in 2010, NRP, 2010.

Temeljni namen DIP je evidentiranje investicijske namere in njenih ciljev. Vsebuje opise
predlaganih reSitev in je podlaga za odlocanje bodisi 0 nadaljnji izdelavi investicijske
dokumentacije bodisi 0 nadaljevanju investicije. V dokumentu morajo biti navedeni podatki
predvsem o investitorju, izdelovalcu investicijske dokumentacije in upravljavcu ter drugih
strokovnih delavcev, vkljuena mora biti analiza stanja z opisom razlogov za investicijsko
namero, opredeljene razvojne moZznosti in cilji investicije ter preverjena usklajenost z
razvojnimi strategijami in politikami, opis razli€nih variant, vklju¢ena pa mora biti tudi
opredelitev vrste investicije, z oceno investicijskih stroskov in navedbo osnov za oceno
vrednosti ter nenazadnje tudi informacija o ekonomski upravicenosti projekta. Kadar je DIP
edini dokument, le-ta prevzame vlogo IP in se za projekt vkljuci analiza stroskov in koristi,
predstavitev optimalne variante ter prikaz rezultatov ocenjevanja z utemeljitvijo upravicenosti
investicijskega projekta.
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Projekti srednje velikih vrednosti (razred C)

Tabela 19: Projekti srednje velikih vrednosti v posameznem sprejetem proracunu

Proratun SSP2004 | REB2005 | SP2006 SSPO7 SSP08 | REB2008 | REB2009 | SP2010 Skupaj
Projekti v NRP, razred C | 2004-2008 | 2005-2008 | 2006-2009 | 2007-2010 | 2008-2011 | 2008-2011 | 2009-2012 | 2010-2013 | povpreéje
Stevilo projektov 268 368 400 357 324 330 242 208 312

% projektov 14,2 14,8 16,1 12,7 11,9 10,8 8,7 8,7 12,3
IPovpreéno trajanje v letih* 5,6 4.8 47 3,8 49 51 52 6,0 50
IPovpre¢na vrednost v EUR** | 303.577 | 304.992 | 302412 | 387.845 | 389.484 | 388.618 | 396.147 | 398.088 | 358.895

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 in 2010, NRP, 2010.

V opazovanem obdobju je glede na vrednost v razredu C v povprecju 12,3 % projektov. V
primerjavi z razredom A in B projekti v povprecju trajajo dlje (5 let). Opazen je trend
podaljSevanja njihovega trajanja. Za te vrednosti $e ni potrebno pripravljati investicijskega
programa. Naceloma velja navedba v 10. ¢lenu uredbe, ki opredeljuje, da vsebino
investicijske dokumentacije dolocajo vrsta in namen investicije ter pravila stroke, ki veljajo za
posamezno dejavnost. Investicijska dokumentacija mora biti izdelana strokovno in v okviru
razpolozljivih podatkov ter tako podrobno, kot je ekonomsko Se upravi¢eno.

Projekti veéjih vrednosti (razred D)

Tabela 20: Projekti vecjih vrednosti v posameznem sprejetem proracunu

Proratun SSP2004 | REB2005 | SP2006 SSPO7 SSP08 | REB2008 | REB2009 | SP2010 Skupaij
Projekti v NRP, razred D | 2004-2008 | 2005-2008 | 2006-2009 | 2007-2010 | 2008-2011 | 2008-2011 | 2009-2012 | 2010-2013 | povpredje
Stevilo projektov 653 832 839 854 879 1103 1139 973 909

% projektov 34,7 335 338 30,4 32,4 36,1 40,9 40,8 353
IPovpreéno trajanje v letih* 6,2 57 58 54 55 52 52 6,6 5,7
IPovpre¢na vrednost v EUR** | 1.006.734 | 1.043.266 | 1.062.273 | 1.207.884 | 1.226.701 | 1.202.475 | 1.204.378 | 1.251.939 | 1.150.706

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 in 2010, NRP, 2010.

Za tretjino projektov, ki glede na vrednost spadajo v razred D, je treba poleg DIP pripraviti Se
investicijski program. Povprecno trajanje teh projektov je 5,7 let, povpre¢na vrednost pa 1,1
milijonov evrov. Za upravicenost teh sredstev morajo predlagatelji pripraviti ustrezno
dokumentacijo, ki je s tehni¢no-tehnoloSkim in ekonomskim delom strokovna podlaga za
investicijsko odlocitev. Investicijski program obravnava podrobno razclenjeno optimalno
varianto, ki temelji na Stevilni dokumentaciji (najmanj idejnem projektu, prostorskih aktih v
primerih prostorskih ureditvenih pogojev, tehni¢no-tehnoloskem projektu s specifikacijo
opreme, geoloskih, geomehanskih, seizmoloskih, vodnogospodarskih, ekoloskih, drugih
raziskavah in analizah ter dokazljivih virih financiranja).

Obvezna vsebina investicijskega programa je opredeljena v 13. ¢lenu uredbe, z vidika
uvrs€anja projekta v NRP pa je posebej pomemben financni vidik. Vklju¢eni morajo biti
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prikaz ocenjene vrednosti investicije in predvidene financne konstrukcije z izraCunanim
delezem sofinanciranja investicije s sredstvi proracuna Republike Slovenije, ocena vrednosti
projekta po stalnih in tekocih cenah, z navedbo osnov in izhodi$¢ za oceno, ¢asovni nacrt
izvedbe investicije s popisom vseh aktivnosti skupno z organizacijo vodenja projekta in
izdelano analizo izvedljivosti ter nacrt financiranja v tekoCih cenah po dinamiki in virih
financiranja.

Z vidika upravicenosti financiranja velikih projektov z javnimi sredstvi in kot kriterij za izbor
projektov mora investicijski program vsebovati tudi projekcije prihodkov in stroSkov
poslovanja po vzpostavitvi delovanja investicije za obdobje ekonomske dobe investicijskega
projekta in vrednotenje drugih stroSkov in koristi ter presojo upravicenosti v ekonomski dobi
z izdelavo financ¢ne in ekonomske ocene ter izraCunom finanénih in ekonomskih kazalnikov
(doba vracanja investicijskih sredstev, neto sedanja vrednost, interna stopnja donosnosti,
relativna neto sedanja vrednost in/ali koli¢nik relativne koristnosti) skupaj s predstavitvijo
ucinkov, ki se ne dajo ovrednotiti z denarjem, analizo tveganj in analizo obcutljivosti ter na
koncu Se predstavitev in razlago rezultatov. Dobro pripravljen investicijski program je
podlaga za primerjave naértovanih uc¢inkov z dejanskimi ucinki ob zakljucku projekta.

Projekti z vrednostjo nad 2.500.000 evrov (razred E)

Tabela 21: Projekti najvecjih vrednosti v posameznem sprejetem proracunu

Proratun SSP2004 | REB2005 | SP2006 SSPO7 SSP08 REB2008 | REB2009 | SP2010

Projekti v NRP, Skupaj
razred E 2004-2008 | 2005-2008 | 2006-2009 | 2007-2010 | 2008-2011 | 2008-2011 | 2009-2012 | 2010-2013 | povpredje
Stevilo projektov 465 582 628 689 710 767 825 877 640

% projektov 24,7 234 25,3 24,5 26,1 25,1 29,7 36,8 24,9

IPovprecno trajanje
Vv letih* 6,6 7,2 7,6 7,3 7,8 7,8 8,0 8,4 7,4

IPovprecna vrednost
v EUR** 24.198.179 | 20.710.539 | 22.594.554 | 35.313.973 | 41.677.182 | 38.741.449 | 32.856.878 | 30.822.704 | 30.539.313

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 in 2010, NRP, 2010.

Kar 25 % vseh projektov v sprejetih NRP predstavljajo najvecji projekti in v povprecju trajajo
7,4 let. Njihova povprecna vrednost znasa preko 30 milijonov evrov. Obvezna dokumentacija
za te projekte je tudi predinvesticijska zasnova, kjer so obravnavane vse variante, za katere je
verjetno, da bi ekonomsko, finan¢no, ¢asovno in tehni¢no-tehnolosko sprejemljivo izpolnile
cilje, zapisane v dokumentu identifikacije investicijskega projekta in so predstavljene s
projekcijami alternative »z« investicijo, projekcijami z minimalno in/ali alternativo »brez«
investicije. Pri tem se upos$tevajo tehnic¢ne, finan¢ne, zakonske in druge omejitve, se ugotovijo
rezultati posameznih variant ter utemelji predlog optimalne variante. Optimalno varianto se
izbere z analizo stroSkov in koristi ali drugimi primernimi metodami (na primer
multikriterijsko analizo).
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Povzamem lahko, da vecja kot je vrednost projekta, daljse je njegovo predvideno trajanje.
Najvecji delez projektov (vec kot tretjina) je v razredu D, to je v skupni vrednosti med
500.000 in 2.500.000 evrov, trajajo 5,7 leta, njihova povpre¢na vrednost pa je 1,2 milijona
evrov. Kar ena Cetrtina projektov spada v razred E, ki predstavlja vrednost nad 2,5 milijona
evrov. Povprecno trajanje projektov je 7,4 leta, njihova povpre¢na vrednost znasa 30,5
milijona evrov. Vsem projektom, ki vrednostjo presegajo mejo 25 milijonov, mora skladno z
uredbo medresorska strokovna komisija pregledati in oceniti predinvesticijske zasnove in
investicijske programe s $tudijo izvedbe za investicije.?’

Kadar so projekti (so)financirani s sredstvi EU, je potrebo upostevati evropska pravila in
zakonodajo. EK opredeljuje velike projekte, to so tisti, katerih skupni stroski presegajo 25
milijonov evrov v primeru okolja in 50 milijonov evrov v primeru prometa ter drugih
podrocij. EK oceni velik projekt, po potrebi po posvetovanju z zunanjimi strokovnjaki,
vkljuéno z Evropsko investicijsko banko, in sprejme odlocitev o financiranju ali pa zavrne
finan¢ni prispevek (Uredba sveta o splosnih dolocbah o Evropskem skladu za regionalni
razvoj, Evropskem socialnem skladu in Kohezijskem skladu, Ur.1. EU, st. L 210/25).

V nadaljevanju naloge proucujem znacilnosti nacrtovanja na izbranih podro¢jih, ki jih je
mozno razbrati iz konkretnih podatkov o projektih. Povzemam pa tudi odgovore, ki sem jih
pridobila s strani ministrstev na podlagi vprasalnika, na ta nacin Stevilke dopolnjujem Se s
prakso.

4 ANALIZA UCINKOVITOSTI OBSTOJECEGA PROCESA NACRTOVANJA
IN IZVAJANJA JAVNIH INVESTICIJ IZBRANIH PODROCIJ V
SLOVENIJI

4.1 Kriteriji za izbor podrocij podrobnega proucevanja

4.1.1 Proracunski izdatki po programski klasifikaciji

Skladno s Pravilnikom o programski klasifikaciji izdatkov drZzavnega proracuna (Ur.l. RS, &t.
112/2003, 56/2005, 141/2006, 58/2009) se izdatki drzavnega prorauna in finan¢nih nacrtov
neposrednih uporabnikov drzavnega proracuna s predpisano programsko Kklasifikacijo
razvr$¢ajo v 24 podrocij proracunske porabe, glavne programe in podprograme. Podprogrami
so najpodrobnejsi in se dolocijo v postopku priprave predloga proracuna.

V Tabeli 22 podajam konkretne podatke iz rebalansa proracuna za leto 2007, kjer je razvidno,
kolikSen del izdatkov celotnega proracuna je vklju¢enih v NRP (proracunski viri NRP v letu
2007).

20 Ceprav je uredba v veljavi od leta 2006, Vlada $e ni imenovala medresorske strokovne komisije.
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Tabela 22: Rebalans proracuna 2007 vs. NRP proracunski viri 2007

Rebalans proracuna Rebalans NRP Delez NRP

Naziv podrocja proracunske porabe VMIOEUR | v% | vmioEUR | v% | v proratunu
Politi¢ni sistem 58,6 0,7 6,6 0,4 11,2
Ekonomska in fiskalna administracija 219,7 2,7 30,2 1,6 13,7
Zunanja politika in mednarodna pomo¢ 94,2 1,2 6,8 0,4 7,2
Skupne admin. sluzbe in splo$ne javne storitve 201,4 2,5 56,8 3,1 28,2
Znanost in tehnoloski razvoj 247,1 3,0 100,1 55 40,5
Lokalna samouprava 1475 1,8 128,7 7,0 87,2
Obramba in ukrepi ob izrednih dogodkih 488,2 6,0 82,3 4,5 16,9
Notranje zadeve in varnost 4115 51 127,6 7,0 31,0
Pravosodje 219,2 2,7 9,3 0,5 4,2
Trg dela in delovni pogoji 234.,6 2,9 88,2 4,8 37,6
Kmetijstvo, gozdarstvo in ribistvo 381,7 4.7 308,1 16,8 80,7
Pridobivanje in distribucija energetskih surovin 37,9 0,5 34,3 1,9 90,6
Promet, prometna infrastruktura in komunikacije 544,7 6,7 359,0 19,6 65,9
Gospodarstvo 118,1 14 78,0 4,3 66,1
Varovanje okolja in naravne dedi$¢ine 211,5 2,6 157,4 8,6 74,4
Prostorsko planiranje in stan. komunalna dejavnost 43,1 0,5 17,5 1,0 40,7
Zdravstveno varstvo 88,0 1,1 51,4 2,8 58,4
Kultura, $port in nevladne organizacije 212,6 2,6 63,1 3,4 29,7
Izobrazevanje 1.513,8 18,6 92,1 5,0 6,1
Socialno varstvo 841,2 10,3 21,0 1,1 2,5
Pokojninsko varstvo 1.124,9 13,8 4,72 0,2 0,4
Servisiranje javnega dolga 348,5 4,3 0,0 - -
Intervencijski programi in obveznosti 42,6 0,5 10,1 0,6 23,8
Prispevek v proracun Evropske unije 317,1 3,9 0,0 - -
Skupaj 8.148,0 100,0 1.832,9 |100,0 22,5

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2007, NRP, 2010 in Ministrstvu za finance, Zakljucni racun, 2010.

Najvec¢ji delez proratuna je namenjen trem podro¢jem: izobraZevanju (18,6 %),
pokojninskemu varstvu (13,8 %) in socialnemu varstvu (10,3 %). V proracunskih virih NRP
pa najvecji delez, to je 19,6 %, spada v podrocje prometa, prometne infrastrukture in
komunikacije, sledi pa podro¢je kmetijstva, gozdarstva in ribiStva s 16,8 %. V drZzavnem
proracunu se odhodki za servisiranje javnega dolga in prispevke v proraun evropske unije ne
vodijo projektno, zato tudi ne spadajo v NRP. Proracunski uporabniki, ki pokrivajo podro¢ja
proracunske porabe pridobivanje in distribucija energetskih surovin, lokalna samouprava ter
kmetijstvo, gozdarstvo in ribistvo, projektno vodijo ve¢ kot 80 % proracuna.

4.1.2 Stevilo projektov

Drugi kriterij za izbor podrocij podrobnega proucevanja je Stevilo projektov, ki jih posamezno
ministrstvo letno nacrtuje v okviru drZzavnega proracuna. Vecje Stevilo projektov predstavlja
na eni strani bolj kakovosten vzorec za proucevanje, na drugi strani pa ima ministrstvo z vec¢
projekti tudi ve¢ izkuSenj iz naslova projektnega financiranja oziroma z upravljanjem javnih
investicij.
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Omejitev za izbor je vsaj sto projektov v okviru rednega proracunskega cikla. Iz podatkov za
zadnja tri leta sprejetih proracunov (rebalans 2008, rebalans 2009 in sprejeti proracun za
2010) sledi, da so to naslednja ministrstva (v oklepaju je navedeno Stevilo projektov):

e Ministrstvo za promet (837, 745 in 848),

e Sluzba vlade za lokalno samoupravo in regionalno politiko (395, 458 in 232),
e Ministrstvo za Solstvo in Sport (246, 252 in 214),

e Ministrstvo za okolje in prostor (232, 194 in 202),

e Ministrstvo za javno upravo (175, 142 in 71),

e Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano (161, 147 in 127).

4.1.3 Praksa na€rtovanja projektov z vrednostjo nad 2.500.000 evrov

Zraven Stevila projektov je pomembna tudi praksa ministrstev s projekti ve¢jih vrednosti.
Izbrala sem konkretne projekte oziroma programe, katerih vrednost presega 2,5 milijona
evrov. Iz podatkov o $tevilu projektov za zadnja tri leta sprejetih proracunov (rebalans 2008,
rebalans 2009 in sprejeti proracun za 2010) se po teh kriterijih kvalificira naslednjih Sest
ministrstev (v oklepaju je navedeno Stevilo projektov ve¢jih vrednosti):

e Ministrstvo za promet (193, 242 in 297),

e Ministrstvo za okolje in prostor (80, 82 in 104),

e Ministrstvo za Solstvo in Sport (55, 67 in 97),

e Ministrstvo za gospodarstvo (56, 67 in 67),

e Ministrstvo za visoko Solstvo (41, 41 in 56),

e Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano (51, 44 in 55).

Na podlagi gornjih kriterijev sem izbrala podroc¢ja, ki jih v okviru drZzavnega proracuna
zastopajo posamezna ministrstva. Na podlagi vseh treh kriterijev sem izbrala podro¢ji
prometne infrastrukture in izobraZevanja, ki ju predstavljata Ministrstvo za promet in
Ministrstvo za Solstvo in Sport. Sledi podro¢je lokalne samouprave, predstavlja ga Sluzba
Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko, podrocje je izbrano na podlagi
prvega in drugega kriterija. Zadnje izbrano podro¢je pokriva Ministrstvo za okolje in prostor,
ki dosega pogoje drugega in tretjega kriterija.

4.2 Kljuc¢ne znacilnosti izbranih podrocij

V okviru proracunskih uporabnikov, ki so pristojni za promet, se nacrtujejo investicije na
podroc¢ju prometa, cest, zeleznic in pomorstva.

Na Sliki 7 so prikazani delezi nacrtovanih proracunskih sredstev v letih 2010 in 2011, ki so v
okviru drZzavnega proracuna namenjeni investicijam na podrocju prometne infrastrukture.
Najvec sredstev (60 %) v obeh letih je namenjenih investicijam v Zeleznisko infrastrukturo, in
sicer predvsem zaradi nacrtovanih sredstev EU in donacij. Najvecje Stevilo projektov, ki

imajo proracunske vire v izbranih letih, je naCrtovanih na podro¢ju cest, kar predstavlja 94 %
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oziroma 791 projektov, sledi podroc¢je zeleznic (26 projektov), prometa (20 projektov) in
pomorstva (6 projektov).

Slika 7. Delez proracunskih sredstev NRP v sprejetih proracunih za leti 2010 in 2011

O Ministrstvo za
promet B Uprava RS za
16,5% pomorstvo
0,5%

O Direkcija RS za ceste

B Direkcija za vodenje 23,3%
investicij JZI
59,5%
O Prometni inSpektorat
RS
0,1%

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2010, 2011, NRP, 2010.

Lokalno samoupravo v okviru drZzavnega proracuna zastopa Sluzba Vlade RS za lokalno
samoupravo in regionalno politiko, ki je razdeljena na tri vsebinska podroc¢ja: lokalno
samoupravo, regionalni razvoj in evropsko kohezijsko politiko. Pri nacrtovanju javnih
investicij so na tem podro&ju zna&ilni Stevilni evidenéni projekti®’. Slednje pomeni
nacrtovanje manjSega Stevila konkretnih projektov v sprejetem proracunu in uvrséanje le-teh
med letom, v ¢asu izvrSevanja proracuna.

Na podrocju izobraZevanja so v okviru drZzavnega proracuna trije skrbniki projektov oziroma
proracunski uporabniki: Ministrstvo za Solstvo in Sport, Urad RS za mladino in InSpektorat
RS za Solstvo in Sport. Najvecji delez, to je 97 % proracunskih sredstev NRP in 200 projektov
v sprejetih proracunih za leti 2010 in 2011, pripada ministrstvu, manjsi delez sredstev in
projektov pa pripada ostalima uporabnikoma.

Na podro¢ju okolja je skladno z institucionalno klasifikacijo pet razlicnih proracunskih
uporabnikov, ki so predstavljeni v Tabeli 23. Najvecji deleZ sredstev in najve¢ projektov
pripada Ministrstvu za okolje in prostor.

2! Evidenéni projekt je nadrt financiranja $e neznane skupine projektov, za katero pa so znani cilji in namen,
vendar v nacrt razvojnih programov $e niso uvrsceni projekti, s katerimi bodo cilji dosezeni. Eviden¢ni projekti
so bili vkljuceni v proracun zaradi prikljucitve Slovenije v Evropsko unijo, da se lahko v proracunu ustrezno
nacrtujejo sredstva evropskega proracuna.
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Tabela 23: Delez proracunskih sredstev NRP in Stevilo projektov v sprejetih proracunih za

leti 2010 in 2011

Proracunski uporabniki % sredstev | Stevilo projektov
Ministrstvo za okolje in prostor 92 162
Geodetska uprava RS 1 9
Uprava RS za jedrsko varnost 0 1
InSpektorat RS za okolje in prostor 0 1
IAgencija RS za okolje 7 12
Skupaj 100 185

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2010, 2011, NRP, 2010.

V nadaljevanju za navedena podro¢ja podrobneje predstavljam znacilnosti njihovega letnega
in ve€letnega nacrtovanja NRP, in sicer proucevano obdobje sega od 2005 do leta 2011,
podatki pa se nanasajo na proracunske vire projektov v posameznih sprejetih proracunih.
Kljub temu da je NRP Sstiri- in vecleten, sem za proucitev sprejetih proraunskih virov
projektov namenoma izbrala izsek za obdobje Sestih planskih let, ki zajema osem
proracunskih ciklov. Navajam povpreéne vrednosti izdatkov za projekte v evrih, v
posameznem sprejetem proracunu, posameznega leta in po posameznih izbranih podrocjih.
Povprecne vrednosti navajam zato, da predstavim sliko nacrtovanih proracunskih sredstev
izbranih podrocij, ki jih je mozno medsebojno primerjati.

4.3 Pregled nacrtovanih proracunskih sredstev v posameznih letih
4.3.1 Podroc¢je prometa

V obdobju od 2005 do 2010 je bilo povpre¢no v posameznem letu za investicije prometne
infrastrukture v drzavnem proraCunu v okviru 482 projektov skupaj nacrtovanih 350
milijonov evrov. Iz Tabele 24 je razviden narascajoC trend povprecnih nacrtovanih vrednosti
po projektu. V zacetnem letu 2005 je za posamezen projekt nacrtovanih 523.477 evrov, v letu
2010 pa povprecni proracunski viri za projekt Ze ve€ kot trikrat presegajo izhodisce.

V Tabeli 24 so krepko oznacene tiste povprecne letne vrednosti, ko je bil sprejet zadnji
proracun in NRP pred njegovim izvrSevanjem. Slednje so tudi najboljsi priblizek realizirani
letni povprecni vrednosti za projekt. V obdobju od 2005 do 2008 je povprecna vrednost za
projekt v letu 2010 znasSala 4,8 milijona evrov, v zadnjem sprejetem obdobju 2010-2013, ko
se je nalrtovalo na kratki rok, pa je povpre¢na vrednost sedemkrat manjSa. Iz pregleda
povprecne realizirane vrednosti za projekt izhaja, da se je v letu 2006 le-ta znizala za 17 %,
kasneje pa se vsako leto povecCala za priblizno tretjino. Primerjava povprecne sprejete
vrednosti in
projekt nacrtuje vec, kot je nato dejansko realizirano. Razlog za gornja dejstva je, da je na

povpre¢ne realizirane vrednosti kaZe na to, da se v povprecju za posamezni

kratki rok mozno natanénejSe nacrtovanje, na daljsi rok pa je tezje predvideti vse potrebe in
prihodnja razpolozljiva sredstva, kar se odraza tudi i1z podatkov.
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Tabela 24: Povprecni letni proracunski viri za projekte na prometnem podrocju, v evrih

Obdobje 2005 2006 2007 2008 2009 2010

2005-2008 (rebalans) 523.477) 862.546] 826.727| 956.865| 1.354.239| 4.813.253
2006-2009 - 473.773] 551.760] 569.211] 809.712| 1.994.468
2007-2010 - - 510.945 664.049] 868.309 1.388.252
2008-2011 - - - 699.396| 738.410| 1.370.004
2008-2011 (rebalans) - - - 667.351] 737.933] 1.305.160
2009-2012 (rebalans) - - - - 605.185| 1.009.238
2009-2012 (rebalans I1) - - - - 510.788| 1.055.488
2010-2013 - - - - - 716.280
Povpre¢na vrednost v letu 523.477| 668.160 629.811) 711.374 803.511| 1.706.518
Realizacija 416.823] 346.771] 472.964| 608.316] 576.972 -
Indeks na predhodno leto - 83,2 136,4 128,6 94,8 -
% realizacije / povpre¢na vrednost 79,6 51,9 75,1 85,5 71,8 -
% realizacije / zadnja nacrtovana vrednost 79,6 73,2 92,6 91,2 113,0 -

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 in 2010, NRP, 2010 in Ministrstvu za
finance, Zakljucni racun, 2010.

4.3.2 Podrocje lokalne samouprave

V obdobju od 2005 do 2010 je bilo povpreéno v posameznem letu za investicije na podrocju

lokalne samouprave v drzavnem proracunu v okviru 157 projektov skupaj nacrtovanih 83,7

milijona evrov. Iz Tabele 25 je razviden nara$cajo¢ trend povprecnih nac¢rtovanih vrednosti po

projektu, ki je posledica vecjih nacrtovanih zneskov za kasnejsa leta v zacetnih obdobjih.

Tabela 25: Povprecni letni proracunski viri za projekte lokalne samouprave, v evrih

Obdobje 2005 | 2006 | 2007 2008 2009 2010

2005-2008 (rebalans) 146.138| 225.500/ 123.251] 120.936 - -
2006-2009 - 252.846| 774.102| 190.425| 1.043.927|15.022.530
2007-2010 - -1 611.584| 1.517.638| 7.526.093| 7.909.929
2008-2011 - - - 1.462.786| 3.749.218| 7.962.166
2008-2011 (rebalans) - - - 603.330] 736.454] 7.101.186
2009-2012 (rebalans) - - - - 383.872] 744.720
2009-2012 (rebalans I1) - - - - 443.283] 753.314
2010-2013 - - - - - 815.868
Povpreéna vrednost v letu 146.138]239.173/502.979] 779.023| 2.313.808| 5.758.530
% nacrtovane vrednosti na evidenénem projektu 11,6 59,8 81,7 74,0 65,8 73,0
Realizacija 132.741] 90.091)104.054] 215.686] 250.313 -
Indeks na predhodno leto - 67,9 1155 207,3 116,1 -
% realizacije / povprecna vrednost 90,8 37,7 20,7 27,7 10,8 -
% realizacije / zadnja nacrtovana vrednost 90,8 35,6 17,0 35,7 56,5 -

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 in 2010, NRP, 2010 in Ministrstvu za
finance, Zakljucni rac¢un, 2010.

V zaletnem letu 2005 je za posamezen projekt povprecno nacrtovanih 146.138 evrov, v letu

2010 pa so povprecni proraunski viri za projekt skoraj Stiridesetkrat vis§ji v primerjavi z
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izhodis¢em. V obdobju 2005-2008 (rebalans) na tem podro¢ju ni bilo predvidenih sredstev za
investicije za leti 2009 in 2010, kar kaze na kratkoro¢nejse osredotocanje. Najvecja povprecna
vrednost proracunskih virov za projekt je tudi v tem primeru v najzgodnejSem nacrtovanem
obdobju za leto 2010 in znasa 15.022.530 evrov. Razlog so Stevilni eviden¢ni projekti, v
okviru katerih so naértovana predvsem EU sredstva v prihodnjih letih. Na kratek rok sicer je
nacrtovanih ve¢ konkretnih projektov, Se vedno pa je najvec konkretnih projektov uvrscenih v
Casu izvrSevanja proracuna, saj vsako leto sluzba realizira priblizno 300 projektov ve¢ kot jih
je nacrtovala v zadnjem sprejetem obdobju proracuna (krepko oznacene vrednosti).

Iz pregleda povpreéne realizirane vrednosti za projekt izhaja, da se je v letu 2006 le-ta znizala
za 32 %, kasneje pa se je povecevala. Primerjavi povprecne in zadnje sprejete vrednosti ter
povprecne realizirane vrednosti za projekt kazeta na to, da se v povprecju za posamezni
projekt letno nacrtuje vec, kot je nato dejansko realizirano. Tudi tukaj so razlog Stevilni
eviden¢ni projekti, iz katerih se v Casu izvrSevanja uvrsti vecje Stevilo projektov manjSih
vrednosti.

4.3.3 Podro¢je izobraZevanja

V obdobju od 2005 do 2010 je bilo povpre¢no v posameznem letu za investicije na podro¢ju
izobrazevanja v drzavnem prorac¢unu v okviru 151 projektov skupaj naértovanih 75,6 milijona
evrov. Tudi na tem podrocju je trend povprecnih naértovanih vrednosti projektov naras¢ajoc

(Tabela 26).

Tabela 26: Povprecni letni proracunski viri za projekte na podrocju izobrazevanja, v evrih

Obdobje 2005 2006 2007 2008 2009 2010

2005-2008 (rebalans) 304.392 549.613] 769.473] 770.159] 926.591] 952.741
2006-2009 - 359.293 466.269 454.358 700.655| 1.063.365
2007-2010 - - 355.411] 624.808| 1.359.168| 2.145.214
2008-2011 - - - 445.266| 927.563| 1.627.675
2008-2011 (rebalans) - - - 412.498 915.183] 1.701.382
2009-2012 (rebalans) - - - - 512,558 814.850
2009-2012 (rebalans I1) - - - - 467.142] 812.958
2010-2013 - - - - 7 639.222
Povprecna vrednost v letu 304.392| 454.453] 530.384| 541.418/ 829.837| 1.219.676
Realizacija 314.740, 420.888] 376.924| 355.351| 511.492 -
Indeks na predhodno leto - 133,7 89,6 94,3 143,9 -
% realizacije / povprecna vrednost 103,4 92,6 71,1 65,6 61,6 -
% realizacije / zadnja nacrtovana vrednost 103,4 117,1 106,1 86,1 109,5 -

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 in 2010, NRP, 2010 in Ministrstvu za
finance, Zakljucni racun, 2010.

V zacetnem letu 2005 je za posamezen projekt povprecno nacrtovanih 304.392 evrov, v
zadnjem letu pa Stirikrat vec. Nacrtovane vrednosti so v povprecju najvisje v obdobju 2007—
2010, in sicer v letith 2009 in 2010. Razlog za povecanje so Stevilni evidencni projekti, ki
povecujejo povprecno vrednost proracunskih virov, v okviru katerih so na¢rtovana predvsem
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EU sredstva. Povprecna realizirana vrednost za projekt glede na predhodno leto je v letu 2006
vi§ja za 34 %, kasneje se je znizevala, nato pa zopet znatno povecala (44 %) v letu 2009.
Primerjavi povprecne in zadnje sprejete vrednosti ter povprecne realizirane vrednosti kaZeta,
da se v povprecju za posamezni projekt nacrtuje vec, kot je nato dejansko realizirano, medtem
ko je odstopanje zadnje sprejete vrednosti projekta (krepko oznafene) od realizacije
najmanjse.

4.3.4 Okolje in prostor

V obdobju od 2005 do 2010 je bilo povprecno v posameznem letu za investicije za okolje in
prostor v drzavnem proracunu v okviru 132 projektov skupaj nacrtovanih 118,7 milijona

evrov. Povprecni letni proracunski viri za projekte na podroc¢ju okolja so navedeni v Tabeli
217.

Tabela 27: Povprecni letni proracunski viri za projekte na podrocju okolja, v evrih

Obdobje 2005 2006 2007 2008 2009 2010

20052008 (rebalans) 391.150, 653.107| 708.036] 1.176.874] 918.940[ 39.643
2006-2009 - 458.455| 1.142.270] 1.613.851] 2.706.406/11.414.343
2007-2010 - - 856.004] 1.096.886| 1.634.745| 3.871.911

2008-2011 - - - 713.162 1.013.508| 1.956.231
2008-2011 (rebalans) - - - 659.491] 1.006.604| 1.969.464
2009-2012 (rebalans) - - - - 1.215.830| 1.727.541
2009-2012 (rebalans I1) - - - -| 1.167.187| 1.372.960
2010-2013 - - - - -| 1.183.008
Povprec¢na vrednost v letu 391.150] 555.781] 902.103| 1.052.053] 1.380.460| 2.941.888
Realizacija 560.079] 374.805 617.256] 580.489 1.242.484 -
Indeks na predhodno leto - 66,9 164,7 94,0 2140 -
% realizacije / povprecna vrednost 143,2 67,4 68,4 55,2 90,0 -
% realizacije / zadnja naértovana vrednost 143,2 81,8 72,1 88,0 106,5 -

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 in 2010, NRP, 2010 in Ministrstvu za
finance, Zakljucni racun, 2010.

V zaCetnem letu 2005 je za posamezen projekt povpre¢no nacrtovanih 391.150 evrov, ta
vrednost iz leta v leto naras¢a do zadnjega leta, ko se vrednost pribliza trem milijonom evrov.
Najvi§je povprecno nacrtovane vrednosti na projekt so v letih 2009 in 2010 v obdobju 2006—
2009. Razlog je manjSe Stevilo nacrtovanih projektov v teh letih. Povprecna zadnja sprejeta
vrednost, ki je krepko oznacena, iz leta v leto niha. Prav tako niha tudi povpre€na realizirana
vrednost za projekt. Povprecna realizirana vrednost za projekt glede na predhodno leto je v
letu 2006 nizja za 33 %, v letu 2007 se je le-ta povecala za 65 % v letu 2008 spet nekoliko
znizala, nato pa se podvojila v letu 2009. Primerjavi povpre¢ne in zadnje sprejete vrednosti in
povprecne realizirane vrednosti za projekt kaZeta na to, da se v povprecju za posamezni
projekt nacrtuje vec, kot je nato dejansko realizirano.
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4.4 Znacilnosti planskih podatkov uporabnikov na izbranih podrocjih

V nadaljevanju projekte, ki imajo nacrtovane proracunske vire v obdobju od 2005 do 2011,
preverjam Se po povprecnih vrednostih, povpre¢nem trajanju, Stevilu in po mejnih vrednostih.

4.4.1 Povprecne vrednosti, trajanje in Stevilo projektov

Tabela 28 po posameznih podrocjih prikazuje znacilnosti projektov, ki imajo nacrtovane
proracunske vire financiranja v letih od 2005 do 2011.

Tabela 28: Povprecna vrednost, trajanje in Stevilo projektov

Obdobje ‘ Povprecna vrednost v EUR ‘ Povpreéno trajanje v letih ‘ Stevilo projektov
Podrocje prometa
2005-2008 (rebalans) 9.414.812 8,2 705
2006-2009 9.726.597 8,0 711
2007-2010 15.894.546 6,4 738
2008-2011 14.804.018 6,6 833
2008-2011 (rebalans) 14.412.792 7,2 837
2009-2012 (rebalans) 14.690.332 8,3 734
2009-2012 (rebalans I1) 15.136.447 8,2 744
2010-2013 7.233.131 8,7 844
Podrodje lokalne samouprave
2005-2008 (rebalans) 739.100 2,8 239
2006-2009 1.082.351 2,9 256
2007-2010 4.583.403 3,3 215
2008-2011 6.757.626 3,9 151
2008-2011 (rebalans) 3.026.564 3,0 395
2009-2012 (rebalans) 2.657.024 2,9 442
2009-2012 (rebalans I1) 2.457.047 2,9 458
2010-2013 4.440.780 3,4 232
Podrocje izobraZevanja
2005-2008 (rebalans) 2.484.217 4,6 240
2006-2009 2.454.835 4,7 258
2007-2010 4.006.247 4,6 252
2008-2011 4.903.233 4,5 233
2008-2011 (rebalans) 4.875.484 4,8 246
2009-2012 (rebalans) 4.246.540 4,9 246
2009-2012 (rebalans I1) 4.012.802 5,0 249
2010-2013 4.788.824 55 212
Podrocje za okolje in prostor
2005-2008 (rebalans) 2.478.331 3,0 196
2006-2009 4.506.101 4.4 215
2007-2010 6.502.823 5,2 250
2008-2011 7.185.735 59 229
2008-2011 (rebalans) 7.190.776 6,1 232
2009-2012 (rebalans) 8.567.439 6,4 187
2009-2012 (rebalans I1) 7.684.763 6,5 193
2010-2013 10.932.754 6,4 185

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 in 2010, NRP, 2010.
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Na prometnem podrocju celotna povprecna vrednost projektov (kjer so vkljuceni realizacija
in vsi naértovani viri financiranja za vsa leta trajanja) od obdobja 2005 do 2008 naprej
naras¢a, v zadnjem obdobju je vrednost razpolovljena. V povprec¢ju traja 768 projektov v tem
obdobju 7,7 let, najdlje pa v obdobju 2010-2013 (8,7 let). To obdobje belezi tudi najvecje
Stevilo, saj je zgolj v dveh letih nacrtovanih 844 projektov. Slednje je logicno, saj je nacin
nacrtovanja tak, da zeli ministrstvo uvrstiti ¢im ve¢ projektov, kar pa z enako predvideno
vrednostjo prora¢una zmanjs$a povprecno vrednost in podaljsa trajanje projektov.

Glede na dejstvo, da projekti tega podrocja trajajo skoraj osem let, me zanima, koliko jih je
bilo zajetih v vseh osmih proucevanih proracunih. Od povprecno 768 je 300 takih, ki so
nacrtovani v vseh obdobjih. Pri teh se je v povpre¢ju konec financiranja v zadnjem sprejetem
proracunu v primerjavi s prvim obdobjem zamaknil za 4,7 leta, vrednosti le-teh pa so se v
povprecju povecale za 60 %.

Znacilnosti projektov na podro¢ju lokalne samouprave so, da celotna povpre¢na vrednost
projektov niha, najniZja je v obdobju od 2005 do 2008, najvisja pa v obdobju 2008—2011 (6,8
milijona evrov). V povprecju je v tem obdobju naértovanih 300 projektov za obdobje treh let,
najdlje v obdobju 20082011 (3,9 leta). Najvecje Stevilo projektov je naértovanih v obdobju
2009-2012 (rebalans II), kjer je upostevanih najvec tistih, ki so se uvrstili v ¢asu izvrSevanja.
Iz tabele je razvidna tudi kratkoro¢nost projektov.

Nacrtovane znacilnosti projektov, s proraCunskimi viri financiranja od 2005 do 2011 na
podrocju izobraZevanja izkazujejo relativno stabilne podatke: povpre¢ne vrednosti (okoli 4
milijone evrov), trajanje (4,8 leta) in Stevilo projektov (242 projektov).

V vseh osmih proracunskih ciklih je bilo nac¢rtovanih 24 istih projektov, v povprec¢ju so se
podaljsali za 3,8 leta, podrazili pa za 80 %.

Povprecna vrednost 210 projektov na podroc€ju, ki pokriva okolje in prostor, za nacrtovano
obdobje znasa 6,9 milijona evrov, povprecno trajanje projektov pa je 5,5 leta. Iz Tabele 28 je
razvidno, da povpre¢na vrednost iz obdobja v obdobje niha, najnizja je v prvem obdobju,
najvi§ja - skoraj petkrat visja - pa v obdobju 2010-2013.

V vseh osmih proracunskih ciklih je bilo nac¢rtovanih 50 istih projektov, v povprecju so se
podaljsali za 4,5 leta in podrazili za 55 %.

4.4.2 Mejne vrednosti projektov v obdobjih

V primerjavi so mejne vrednosti podane iz Uredbe o enotni metodologiji za pripravo in
obravnavo investicijske dokumentacije na podro¢ju javnih financ, ki so opredeljene v
podpoglavju 3.3.4 Vrednost projektov in ocena upravicenosti. Pregled po podrocjih je
prikazan v Tabeli 29.
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Tabela 29: Vrednosti projektov v posameznih obdobjih

A B C D E Skupaj
Obdobje Stevilo | % | Stevilo | % | Stevilo | % | Stevilo | % | Stevilo | % [Stevilo | %
Podrocje prometa
2005-2008 (rebalans) 0 00| 125 |17,7| 138 |196| 290 |41,1] 152 |21,6] 705 |100
2006-2009 0 0,0 84 |11,8] 169 |23,8] 308 |43,3| 150 |21,1| 711 |100
2007-2010 16 22| 108 |146| 134 |18,2| 318 |431| 162 |22,0| 738 |100
2008-2011 11 13| 103 |12,4| 131 |15,7| 386 |46,3| 202 |[24,2| 833 |100
2008-2011 (rebalans) 17 20| 104 |12,4] 132 |158| 385 |46,0] 199 |23,8] 837 |100
2009-2012 (rebalans) 10 14| 47 6,4 68 9,3] 360 |49,0] 249 |339| 734 |100
2009-2012 (rebalans I1)] 15 2,0 49 6,6 73 98| 362 |48,7| 245 |32,9| 744 |100
2010-2013 4 0,5 46 55 88 [10,4| 424 |50,2| 282 |33,4| 844 |100
Podrocje lokalne samouprave
2005-2008 (rebalans) 0 00| 111 |46/4 46 19,2 66 [27,6 16 6,7| 239 100
2006-2009 0 0,0] 121 |47.3 62 [24,2 57 22,3 16 6,3| 256 100
2007-2010 41 |19.1 91 |42,3 41 19,1 22 ]10,2 20 9,3| 215 |100
2008-2011 26 |17,2 52 34,4 19 [12,6 36 |[23,8 18 11,9 151 |100
2008-2011 (rebalans) 17 4,3 80 1]20,3 29 7,3 237 60,0 32 8,1] 395 |100
2009-2012 (rebalans) 9 2,0 33 75 19 43| 335 |758 46 |10,4| 442 |100
2009-2012 (rebalans I1)] 12 2,6 38 8,3 30 6,6/ 338 |73,8 40 8,7| 458 100
2010-2013 10 4,3 25 10,8 14 6,0/ 145 |62,5 38 |16,4| 232 |100
Podrocje izobraZevanja
2005-2008 (rebalans) 0 0,0 57 23,8 22 9,2 94 39,2 67 [27,9] 240 |100
2006-2009 0 0,0 36 [14,0 18 70| 130 |50/4 74 28,7 258 100
2007-2010 33 [131 32 1277 20 79| 103 40,9 64 |25/4| 252 |100
2008-2011 34 |146 29 |124 20 8,6 93 139,9 57 |24,5| 233 |100
2008-2011 (rebalans) 37 |15,0 32 |13,0 19 7,7 98 39,8 60 |[24,4| 246 |100
2009-2012 (rebalans) 28 |11/4 29 |11.8 21 | 85 99 40,2 69 [28,0] 246 |100
2009-2012 (rebalans Il)] 32 129 29 |116 25 ]10,0 89 (357 74 129,7] 249 |100
2010-2013 12 5,7 12 5,7 18 8,5 80 |37,7 90 |[42,5| 212 |100
Podrocje za okolje in prostor
2005-2008 (rebalans) 0 0,0 66 [33,7 32 16,3 57 1291 41 120,9] 196 |100
2006-2009 0 0,0 60 |27,9 33 153 52 24,2 70 [32,6] 215 |100
2007-2010 20 8,0 58 23,2 24 9,6 60 (24,0 88 [35,2] 250 |100
2008-2011 21 9,2 55 124,0 26 |11,4 55 (24,0 72 |31,4] 229 |100
2008-2011 (rebalans) 22 9,5 58 25,0 26 |11.2 51 |22,0 75 |[32,3] 232 |100
2009-2012 (rebalans) 17 91 23 12,3 27 14,4 46 24,6 74 [39,6] 187 |100
2009-2012 (rebalans I1)] 16 8,3 26 135 30 |155 47 24,4 74 [38,3] 193 |100
2010-2013 6 3,2 17 9,2 20 ]10,8 54 29,2 88 [47,6] 185 |100

Legenda: Razred A= pod 100.000 evrov, B =pod 300.000 evrov, C= med 300.000 in 500.000 evrov, D= nad
500.000 evrov, E= nad 2.500.000 evrov.

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 in 2010, NRP, 2010.

Na podroé¢ju prometa je v vseh proracunih najvec (od 40 do 50 %) projektov z vrednostjo od
500 do 2,5 milijona evrov (razred D). Z razponom od 20 do 34 % sledijo projekti, katerih
celotna vrednost je vecja od 2,5 milijona evrov (razred E). Odstotek projektov z najmanjSo
vrednostjo je zanemarljiv.
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Glavna znacilnost investicij lokalne samouprave je, da je bilo v prvi polovici obdobij najveé
projektov vrednih pod 300 tiso¢ evrov (razred B), v drugi polovici je skoraj tri Cetrtine
investicij z vrednostjo med 500 tiso¢ in 2,5 milijona evrov (razred D).

Na podroc¢ju izobraZevanja so vrednosti stabilne, v vseh obdobjih je najvec, okoli 40 %
projektov, projektov vrednih od 500 tiso¢ evrov do 2,5 milijona evrov (razred D), ena tretjina
projektov pa sodi v razred najvecjih vrednosti (nad 2,5 milijona evrov)

Na koncu primerjam podatke Se za podroc¢je okolje in prostor. Iz tabele ugotovim, da je
najve¢ (34 %) projektov z vrednostjo nad 2,5 milijona evrov (razred E). V prvi polovici
obdobij je priblizno ena cetrtina projektov vrednih pod 300 tiso¢ evrov, ena Cetrtina
proucevanih pa je v vseh obdobjih vrednih med 500 tiso¢ do 2,5 milijona evrov.

4.5 Primerjava plana in realizacije investicij

Preden nadaljujem z ugotavljanjem ucinkovitosti izvrSevanja, naj povzamem pomembno
tocko, ki se nanaSa na vsebino nacrtovanja. Projekti iz nacrta razvojnih programov na izbranih
podro¢jih vsebujejo znaten delez investicij, zato v nadaljevanju ne eliminiram projektov z
neinvesticijskimi odhodki.

Sledi ugotavljanje dejstev, ki so povezana z nalrtovanjem in izvajanjem projektov pri
uporabnikih na izbranih podro¢jih. Podatke o planih projektov primerjam z doseZenimi cilji.
Slednje predstavlja podlago pri iskanju vzrokov za uspe$no porabo sredstev. Podatki so iz
razpoloZzljivih zaklju¢nih racunov.

4.5.1 Doseganje plana letnih izdatkov proracunskih virov

Proracunski uporabniki so v zadnjih treh letih relativno dobro realizirali naértovana sredstva
NRP, saj dosegajo 81, 78 in 86-odstotno realizacijo glede na sprejete plane (Tabela 30).

Tabela 30: Primerjava skupnih nacrtovanih in realiziranih proracunskih virov, v mio EUR

Leta 2007 2008 2009

Izbrana podro¢ja Plan | Real. Indeks Plan | Real. Indeks Plan | Real. Indeks
Lokalna samouprava 131 59 45,1 216 140 64,9 194 152 78,4
Promet 350 288 82,3 456 393 86,2 344 363 105,6
Okolje in prostor 184 94 51,0 125 93 75,0 191 156 81,8
Izobrazevanje 83 73 87,9 97 80 82,9 109 116 106,5
Skupaj izbrana 748 514 68,7 893 707 79,1 839 788 93,9
Skupaj NRP 1.833 | 1.483 80,9 2.174 | 1.703 78,3 2.388 | 2.063 86,4

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2007, 2008 in 2009, NRP, 2010 in Ministrstvu za finance, Zakljucni
racun, 2010.

Uporabniki izbranih podrocij so skupaj v prvem proucevanem letu podpovprecno izpolnili
plan, saj glede na celoto zaostajajo za 12,2 %. V drugem proucevanem letu izbrana podrocja
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skupaj ze nekoliko presegajo dosezeno realizacijo na globalni ravni, v letu 2009 pa so rezultat
celo konkretno izboljsali (presegajo celoten NRP za 7,5 %). Na letni ravni je najbolje dosegal
plan uporabnik na podro¢ju izobrazevanja, takoj za njim je uporabnik, ki pokriva podrocje
prometa. V navedenih obdobjih sta slabse - podpovprecno dosegala plane ostala dva
uporabnika.

Zanima me, ali je Stevilo realiziranih v primerjavi s Stevilom nacrtovanih konkretnih
projektov povezano z doseganjem ciljev (dosezeno realizacijo)? Kadar je realiziranih vecje
Stevilo projektov, kot jih je bilo nacrtovanih, so se po predpisanih postopkih med letom
uvrstili novi projekti. To so projekti, ki ob pripravi proracuna Se niso bili izbrani in jih zato
takrat e ni bilo mogoce vkljuciti v nacrt. Druga skrajnost je, da je bilo ob pripravi proracuna
nacrtovanih ve¢ projektov, kot jih je bilo nato dejansko realiziranih (kot je na primer
nacrtovanje nepripravljenih projektov, optimistino nacrtovanje in podobno). Za pridobitev
teh informacij v proucevanih letih za vsako podrocje primerjam indekse vrednosti dosezene
realizacije z indeksi Stevil projektov s proracunskimi viri, ki so bili v posameznem letu
nacrtovani in realizirani.

Slika 8: Povezanost Stevila novih projektov z dosezeno realizacijo
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Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2007, 2008 in 2009, NRP, 2010 in Ministrstvu za finance, Zakljucni
racun, 2010.

Pri primerjavi indeksov posebej izstopa podrocje lokalne samouprave. Vecje kot je bilo
Stevilo novih projektov (indeks Stevila projektov), niZja je njihova skupna realizacija. Pri
ostalih podrocjih sta oba indeksa vzporedna. Pri Stevilu nartovanih projektov so izvzeti
eviden¢ni projekti, saj se ne izvrSujejo, zato v nadaljevanju preverjam, kako Stevilo le-teh
vpliva na uspesno porabo sredstev (Slika 9).
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Slika 9. Povezanost stevila evidencnih projektov z dosezeno realizacijo
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Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2007, 2008 in 2009, NRP, 2010 in Ministrstvu za finance, Zakljucni

Graf je podoben gornjemu, le pri podro¢ju lokalne samouprave se za znacilno pokaze, da
vecje kot je Stevilo evidenénih projektov, manj se realizacija priblizuje nacrtovani vrednosti.

Na koncu ugotavljam, ali morebiti povprecna visina letne realizirane vrednosti projekta vpliva

racun, 2010.

na uspesno porabo sredstev (Slika 10).

Slika 10: Povezanost vrednosti letnih realiziranih izdatkov z dosezZeno realizacijo
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Legenda: AV= povprecna vrednost letnih realiziranih izdatkov, real.=indeks realizacije glede na plan.

Iz slike je razvidno, da so povprecne realizirane vrednosti v vseh obdobjih stabilne. Obe
spremenljivki sta pri posameznem resorju vzporedni. Visja kot je povprecna realizirana

Vir: Prirejeno po Ministrstvu za finance, Zakljucni racun, 2010.
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vrednost izdatkov, visji je indeks realizacije. Izjema je le podrocje za okolje in prostor v letu
2009, ki odstopa od vseh ostalih povpreénih realiziranih vrednosti.

4.5.2 Doseganje planov terminskega nacrta in vrednosti konkretnih projektov

V pomo¢ pri iskanju odgovorov glede doseganja zastavljenega terminskega nacrta
financiranja in vrednosti posameznih projektov izbranih proracunskih resorjev izhajam iz
podatkov o projektih, ki so bili sprejeti v okviru drzavnih proracunov (razpolozljivi podatki so
od 2004 do leta 2009), ter iz podatkov o zaklju¢nih racunih (ko so uporabniki ze zakljucili
projekte). Omejila sem se le na izvedene in Ze zakljuCene projekte, podatke zakljucenih
projektov pa primerjam s podatki iz leta, ko se projekti v omenjenem obdobju prvi¢ pojavili
kot del proracuna.

V Tabeli 31 so po izbranih podroc¢jih prikazani Stevilo izmed vseh 1.812 zakljucenih
projektov, primerjava povpreénega trajanja in povpre¢nih vrednosti, in sicer nacrtovani
podatki v primerjavi z dejanskimi - kon¢nimi rezultati. Iz navedenega izhaja, da je najved
zaklju€enih projektov v okviru podrocja lokalne samouprave (647 projektov), sledi podrocje
prometa (539 projektov) in podrocje izobrazevanja (452). Najmanj, to je 174 zakljucenih
projektov, pa se je zakljucilo v okviru podroc¢ja za okolje in prostor.

Tabela 31: Primerjava trajanja in vrednosti zakljucenih projektov v obdobju (2004-2009)

Stevilo Povprecno trajanje v letih IPovprecne vrednosti v 1000 EUR|
Izbrana podro¢ja  |projektov|Prvi plan| Real. Razlika Indeks |[Prviplan| Real. Indeks
Lokalna samouprava 647 2,3 2,5 0,2 108,7 548 557 101,7
Promet 539 5,3 4,9 -0,4 92,5 1.372 1.670 121,7
Okolje in prostor 174 3,1 4,3 1,2 138,7 1.736 1.682 96,9
IzobraZevanje 452 2,8 3,0 0,2 107,1 1.187 1.279 107,7

Vir: Prirejeno po Proracunu RS za leto 2004, 2005, 2006, 2007, 2008 in 2009, NRP, 2010 in Ministrstvu za
finance, Zakljucni racun, 2010.

Lokalna samouprava na eni strani belezi najvecje Stevilo zakljucenih projektov, na drugi stani
le-ti predstavljajo najkrajSe obdobje trajanja (nekaj ve¢ kot 2 leti) in so najmanjsih vrednosti
(v povprecju nekoliko presegajo pol milijona evrov). Na tem podroc¢ju povprecni realizirani
podatki v najmanj$i meri odstopajo od povprecnih planskih podatkov. NajdaljSe povprecno
trajanje zakljucenih projektov (priblizno 5 let) je na resorju prometa, ki je tudi edini z
dejanskim povpre¢nim skrajSanjem trajanja projektov, kljub temu pa v povpre¢ju belezi
najvecje podrazitve. V povprecju je vsak realiziran projekt drazji za 22 %, glede na to, kar je
bilo prvotno nacrtovano. Obratno sorazmeren odnos podatki prikazujejo na podrocju za okolje
in prostor. Kljub povprecnemu podaljSanju trajanja projektov za 1,2 leti, se je koncna
povprecna realizirana vrednost znizala za 3 %, ob tem, da so vrednosti prvotno nacrtovanih
projektov v povprecju najvecie, to je 1,7 milijona evrov. Pri primerjavi prvotno nacrtovanih in
realiziranih zakljuCenih projektov na podrocju izobrazevanja je zaznati le manjSa odstopanja
(podaljSanja in podrazitve projektov).
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Tudi iz te analize lahko povzamem, da je najmanj odstopanj pri kratkoro¢nih projektih, na
srednji in daljsi rok pa je nacrtovanje manj natanc¢no, saj je pri realiziranih vrednostih zaznati
vedja odstopanja. Stevilo zakljuéenih projektov ni povezano z natanénostjo naértovanja.

4.6 Praksa proracunskih uporabnikov

Iz konkretnih podatkov izbranih ministrstev je bilo moZzno ugotavljanje nekaterih dejstev
glede nacina planiranja in uspeSnosti pri realiziranju planov ter sklepati o dolocenih
znacilnostih posameznih spremenljivk. V dopolnitev in predstavitev realnejSe in celovitejse
slike sem prakso nac¢rtovanja proracunskih sredstev, izbire ter izvedbe projektov preverila Se
na podlagi vpraSalnika. Posredovala sem ga tistim ministrstvom oziroma vladnim sluzbam, ki
projektom namenjajo znatni delez proracunskih sredstev, in tistim, za katere menim, da so do
sedaj pri nacrtovanju projektov pridobili najve¢ izkuSenj. Vprasalnik (Priloga 4) je anonimen,
vrnilo ga je pet ministrstev. Posredovan je bil zaposlenim na ministrstvu, ki sodelujejo tako na
strateSki ravni programiranja, kot tudi pri sami izbiri, izvajanju in spremljanju konkretnih
projektov. Ugotavljam, da iz obeh sklopov izhajajo podobni zakljucki, ki jih predstavljam v
zadnji tocki poglavja.

4.6.1 Alokacija proracunskih sredstev

Proces alokacije prorac¢unskih sredstev in nacrtovanje politike se pri vseh petih ministrstvih
podobno izvaja. Aktivnosti, ki so namenjene delovanju ministrstev, trajajo dve leti, kar
predstavlja obdobje sprejetih proracunov. Izvajanje resorne politike se nacrtuje srednjerocno
(od stiri do Sest let) in je povezano predvsem z obdobji priprave nacionalnih programov ter
drugih strateskih dokumentov. Eno ministrstvo je poudarilo, da se srednjero¢no nacrtovana
sredstva zaradi ¢rpanja evropskih sredstev vsako leto ponovno analizirajo. Eno ministrstvo je
1zpostavilo, da lahko nacrtovanje za velike projekte obsega tudi deset in vec let.

Dolocanje prioritet ob pripravi proracuna je sicer odvisno predvsem od strateske usmeritve
politike in stanja gospodarstva, kon¢ne odlocitve pa so pri vseh petih sprejete na kolegijih
ministra. Pri enem ministrstvu je izpostavljeno posvetovanje z notranjeorganizacijskimi
enotami in sodelovanje z vodji projektov.

Temeljne podlage za nacrtovanje na programski ravni so v vseh petih primerih razli¢no
definirane. En odgovor kot temeljne podlage opredeljuje operativne programe, ki so izdelani
na ravni direktoratov, zahteve vlade, sklenjene sporazume med resornimi ministrstvi in
pobude lokalnih skupnosti ter poslancev Drzavnega zbora. Drugi resor za podlage navaja
slovenske in evropske programske dokumente, obmoc¢ne razvojne programe, zakone, uredbe
in strateSke smernice. Po mnenju predstavnika tretjega ministrstva so v najvecji meri podlage
za nalrtovanje na programski ravni program dela ministrstva, strategije in sklepi vlade.
Glavna podlaga za programsko nacrtovanje v cCetrtem primeru so nacionalni strateski
dokumenti in dokumenti EU (Lizbonska strategija ipd.). Zadnje ministrstvo, ki je podalo
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odgovore, kot glavne dokumente navaja strategije, resolucije in slovenske ter evropske
operativne programe.

Vseh pet ministrstev meni, da se obseg javnih investicij na njihovem podro¢ju doloc¢a na
dovolj jasen nacin. Komentar enega od ministrstev je, da nacrtovanje dinamike financiranja
projektov sledi razpolozljivim dokumentom in informacijam. Obseg javnih sredstev oziroma
investicij je toliko transparenten, kot so jasno razpolozljive informacije. Glede na pravila
vodenja evropskih projektov, je transparetnost Se toliko visja, saj jih je potrebno voditi lo¢eno,
kar pa po drugi strani zaradi drobljena projektov vodi v njihovo otezkoceno izvajanje in
izvrSevanje. Predstavnik enega ministrstva je izpostavil problem, da kljub jasno dolo¢enemu
obsegu javnih investicij niso vsi odgovorni pozorni na vrednost investicij in potrebne vire za
njihovo financiranje. Na enem ministrstvu menijo, da se obseg javnih investicij v proracunu
doloc¢a na dovolj jasen nacin za kratkoro¢no obdobje, ne pa tudi na daljsi rok.

Iz prejetih odgovorov je razvidno, da pri treh od petih ministrstev zaenkrat Se ne obravnavajo
moznosti javno-zasebnega partnerstva. Eno ministrstvo odgovarja, da se s tega vidika projekti
sicer obravnavajo, vendar do sedaj te moznosti Se niso uporabili. Zadnji izmed odgovorov na
to vsebino pa utemeljuje, da se, kjer je to smiselno, ta moznost uposteva zgolj pri vlogah za
projekte, ki se sofinancirajo s sredstvi EU.

Ministrstva navajajo, da so v procesu nacrtovanja najvecje ovire pri zagotavljanju alokacijske
ucinkovitosti proracunskih sredstev naslednje:

e preohlapni pogoji s strani Ministrstva za finance za uvrstitev novih projektov - ministrstva
bi morala izkazati, da obstojeCe projekte izvajajo skladno z investicijsko dokumentacijo,
razlogi za morebitna odstopanja pa bi morali biti natancno pojasnjeni in ovrednoteni;

e na ravni ministrstev bi moral biti imenovan skrbnik projektov, programov in aktivnosti;

e vsak proracunski uporabnik skrbi za svoj del sredstev in svoje projekte, ne glede na to, da
bi bilo na nekaterih podroc¢jih skupno izvajanje na drZzavni ravni ucinkovitejse;

e zastareli strateski dokumenti;

e politi¢ne odlocitve oziroma dogovori 0 alokaciji sredstev;

e omejitve so podane z zakoni in pravilniki o izvrSevanju proraunov, Se posebej velja za
usklajevaje dinamike financiranja v okviru dveh sprejetih proracunov (pri sprejetem
prorac¢unu za drugo leto ni mozno prerazporejanje sredstev), dodatno omejitev predstavlja
struktura proracuna (tipi proraunskih postavk);

e preve¢ poudarka se namenja projektom, ki so predvideni za sofinanciranje iz evropskih
sredstev;

e manjka ucinkovito in razumno regijsko nacrtovanje, zlasti za veéje projekte, kjer bi
sodelovalo vec¢ ob¢in.

86



4.6.2 Postopki izbora projektov

Postopki izbora projektov morajo biti pravocasno izvedeni, da je projekte mozno nacrtovati ze
ob pripravi drZzavnega proracuna. Prav tako so pomembna merila za izbor projektov, ki
morajo biti jasno opredeljena. Stiri vpragana ministrstva zbirajo projektne predloge na podlagi
razpisov, eno vprasano ministrstvo pa sledi dolgoro¢nim strateSkih usmeritvam in
dokumentom Slovenije ter ugotovitvam strokovnih sluzb. Tri ministrstva objavijo razpise za
zbiranje projektnih predlogov projektov, ki se bodo sofinancirali iz drzavnega proracuna, v
prvi polovici leta, in sicer za dva do tri letno obdobje. Preostalo ministrstvo ve¢inoma objavi
razpise v Casu priprave proracuna (julij in avgust), za eno izmed podrocij pa veckrat letno.
Postopki izbora v povprecju trajajo od petnajst do Sestdeset dni, dva meseca, od dva do Stiri
mesece in od dva do Sest mesecev, za evropske projekte pa dalj ¢asa. Pri resorju, kjer nimajo
razpisov, ocenjujejo, da je za pripravo ustreznih strokovnih podlag za zacetek izvedbe
projektov potrebnih od Sest do deset mesecev.

V zvezi s kriteriji oziroma merili za izbor projektov tri ministrstva nimajo oblikovanih
internih navodil, na enem ministrstvu so projekti izbrani na osnovi vnaprej znanih meril, ki jih
oblikujejo v direktoratih. Za financiranje izrednih dogodkov se financirajo tisti projekti, ki so
najbolj pomembni in jih potrdi Vlada RS. Tri ministrstva odgovarjajo, da se merila ob vsakem
razpisu oblikujejo posebej (odvisno od vsebinskega podrocja), eno ministrstvo ima merila in
pogoje za dodelitev sredstev zapisana v pravilniku. Ministrstvo, ki nima oblikovanega
postopka izbora projektov, pri njihovem uvrscanju v proraun na podlagi strokovnih sluzb ali
predlogov lokalnih skupnosti ugotavljajo, ali gre za potrebo ali priloznost, kaksni so
izvedljivost, zazelenost, nujnost, sprejemljivost, tveganje, druzbeni in ekoloski vplivi in
podobno.

VpraSanja so se nanaSala Se na to, ali se postopki izbire projektov ve€jih vrednosti kako
razlikujejo od obicajnih postopkov. Dve ministrstvi odgovarjata, da so postopki izbora
projektov vedno enaki, ne glede na vrednost. Pri preostalih treh ministrstvih te razlike
obstajajo. Eno ministrstvo Ze ob pozivu k oddaji projektov pripravi merila, ki so mnogo bolj
raz¢lenjena in podrobneje opisana za projekte vec€jih vrednosti. Eno ministrstvo prav tako
navaja, da zahtevajo obseznejSo dokumentacijo, eno ministrstvo pa se sklicuje predvsem na
dejstvo, da so projekti ve¢jih vrednosti obi¢ajno sofinancirani s strani evropskih sredstev, tako
da se postopki (dokonéne) izbire precej razlikujejo od ostalih, kljub temu pa njihova osnovna
identifikacija izhaja iz dolgoroc¢nih strateSkih dokumentov.

Prav tako lahko le ministrstva pojasnijo razloge za tezave v postopku izbora projektov za
(so)financiranje. Opredeljujejo naslednje:

e premajhen obseg sredstev, ki je namenjen sofinanciranju (zaradi lokalne razdrobljenosti
nekatere obCine ne zmorejo ustreznega vlozka);

e merljiva in objektivna merila je tezko postaviti (potencialni kandidati niso zadovoljni s
postavljenimi merili v okviru javnih razpisov);
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e premalo natan¢no doloCena merila in kriteriji so vcasih razlog Stevilnih pritozb, kar
podaljsuje postopke;

e tezave pri definiranju vsebine projekta in pri obrazlozitvi njegove skladnosti s cilji
razpisa;

e vplivanje na odlocitve s strani aktualnih izvoljenih predstavnikov na lokalni in drzavni
ravni.

Kot je razvidno iz prejSnjega odgovora, je v Sloveniji ena izmed tezav pri postopku izbora
projektov vplivanje na odlocitve s strani politike. Moje zadnje vprasanje v sklopu vpraSanj
izbora projektov je bilo, v kolik$ni meri to vplivanje zaznajo ministrstva. Prejela sem Stiri
odgovore. V lestvici, kjer ni¢ pomeni, da je izbira v celoti rezultat stroke, deset pa, da so vsi
projekti rezultat politicne odlocitve, sem prejela naslednje odgovore:

e 0sem (politika predpisuje izbor meril oziroma daje soglasje k predlogom stroke);

e ve¢ od pet (ocena izhaja na podlagi podanih amandmajev k predlogu drzavnega
proracuna);

e  Stiri;

e dva (praviloma so projekti izbrani na podlagi strokovnih meril, v zakljuéni fazi
sprejemanja drzavnega proracuna se vkljucujejo tudi projekti, ki so posledica dogovora

politike).
4.6.3 Izvajanje in spremljanje projektov

Na izvajanje in spremljanje projektov v veliki meri vplivajo organizacijske strukture in $tevilo
zaposlenih, ki se ukvarjajo z izvajanjem projektov, zato me je zanimalo Se, ali so ministrstva
na tem segmentu podobno organizirana. Tri od vpraSanih ministrstev imajo direktorat za
investicije, ena od teh pa Se Sektor za investicije. Dve ministrstvi odgovarjata, da se z
investicijami deloma ali v celoti ukvarjajo posamezni sektorji. Konkretno $tevilo zaposlenih,
Ki se ukvarjajo s projekti, so podali trije: 15, 7 in priblizno 60. Glede zunanjih izvajalcev je
tako, da dve ministrstvi nimata zunanjih izvajalcev, eno navaja, da je najelo izvajalca za
vrednotenje projektov, eno zunanje izvajalce najema za pripravo investicijske dokumentacije,
eno pa za pripravo in izvajanje projektov.

Vodja projekta je oseba, ki je odgovorna za doseganje rezultatov posameznega projekta. Od
Stevila projektov, za katere je vodja odgovoren, je odvisno, kako dobro se lahko
posameznemu projektu posveti. Pri vprasanih ministrstvih se Stevilo projektov na vodjo prece;j
razlikuje. Pri enem ministrstvu sicer ni mogoce ovrednotiti Stevila projektov, saj je v
doloCenih primerih lahko skrbnikov ve¢, pri preostalih pa znaSa Stevilo projektov na
posameznega vodjo: 5 projektov, 5 do 10 projektov, 20 projektov (v enem delu ministrstva
celo 25) in od 36 do 60 projektov. Pri slednjem se sicer najve¢ pojavlja teznja po
izobrazevanju zaposlenih (sodelovanje na seminarjih in delavnicah,), vendar se zaposleni
najveckrat ne morejo udelezevati nujno potrebnih izobrazevalnih programov, z razlicnimi
novostmi pa se seznanjajo bodisi iz medijev, bodisi s strani upravi¢encev. Od enega
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ministrstva nismo prejeli odgovora glede izobrazevanja zaposlenih, ki se ukvarjajo s projekti,
se pa zavedajo, da tovrstnih izobrazevanj ni veliko. Pri enem ministrstvu argumentirajo, da
nacrt izobrazevanja za vodje projektov pri njih zaenkrat $e ni bil izdelan. Na enem ministrstvu
se zaposleni udelezujejo seminarja za vodenje projektov. Eno izmed vprasanih ministrstev
skrbi, da se zaposleni na podlagi lastnih predlogov v najve¢ji mozni meri udelezijo
izobrazevanj, usposabljanj in delavnic in jim na ta nacin omogocijo pridobitev novih znanj s
podrocja upravljanja s projekti, predvsem pripravi in oceni investicijskih projektov oziroma
znotraj tega dokumentacije in analize stroSkov ter koristi. Pomemben del v tem sklopu je tudi
izobrazevanje na podro¢ju javnih narocil, izvajanja kontrol ¢rpanja evropskih sredstev in
podobno.

Izvajanje in spremljanje projektov je povezano s spremljanjem izdatkov projektov in z
zagotavljanjem sredstev ob prekoracitvi nacrtovanih izdatkov. Pomembno je predvsem dobro
nacrtovanje in ocenjevanje teh izdatkov. Tri ministrstva izdatke investicij ocenjujejo na
podlagi investicijske dokumentacije ali druge strokovne podlage, dve ministrstvi tudi na
podlagi preteklih izkuSenj podobnih investicij. Vsi vpraSani sredstva zagotavljajo v okviru
moznosti, ki jih opredeljuje zakon o izvrSevanju proracuna (prerazporejanje).

Praksa je pokazala tudi glavne razloge za vrednostna in terminska odstopanja projektov glede
na nacrtovano. Razlike med naértovanimi in realiziranimi vrednostmi so posledica:

e slabo nalrtovanih vsebin projektov (nenacrtovane aktivnosti, nenatan¢ni popisi del,
napake pri ovrednotenju investicije, ki so posledica slabSega dela projektantov);

e javnih narocil (doseganje niZjih cen, napake pri aktivnostih s strani sodelujocih);

e podaljsanja roka izvedbe;

e cen gradbenih storitev.

Med razloge, ki povzrocijo odstopanje od terminskega nacrta, sodijo:

e nerealno nacrtovanje terminskega nacrta (precenjevanje zacetka ali roka izvedbe);
e zamude pri potrjevanju investicijske dokumentacije;
e dolgotrajni postopki javnega narocanja in posledi¢no reSevanje pritozb;
podobno;
e zamude izvajalcev.

Pomembno poglavje pri projektih je tudi njihovo vmesno in kon¢no vrednotenje. Vseh pet
ministrstev ima vzpostavljen sistem za pridobivanje povratnih informacij, in sicer zahtevajo
porocila (o izvajanju), pri dveh je porocilo tudi pogoj za zahtevke za povracilo. Pri enem
ministrstvu je tako, da se v primeru ugotovljenih nepravilnosti postopa skladno z dolo¢ili
sklenjene pogodbe in zakonskimi normami. Pri enem se nadzor le redko izvaja, prav tako se
tudi ne poziva k vracilu sredstev, cetudi so ugotovljene nepravilnosti. Pri enem ministrstvu

prav tako nadzora in drugih analiz ne izvajajo. Naknadno vrednotenje projektov, ki so
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(so)financirani iz drZzavnega proraCuna, se izvaja le pri enem ministrstvu (trajanje je odvisno
od zahtevnosti projekta in od usposobljenosti skrbnika, in sicer traja od dva do Sest mesecev),
pri enem pa zgolj izjemoma. Eno ministrstvo ni podalo odgovora, dve ministrstvi pa
naknadno vrednotenje omenjata le pri projektih, ki so sofinancirani z evropskimi sredstvi.

Nekaj prehodnih odgovorov posebej poudarja drugacne postopke za projekte, ki se
(so)financirajo z evropskimi sredstvi. Na koncu me je zanimalo Se, ali ministrstva menijo, da
je praksa »evropskih« projektov doprinesla k izvajanju projektov, ki se financirajo iz
drzavnega proracuna. Dve ministrstvi odgovarjata pritrdilno, praksa evropskih projektov je
doprinesla k boljSemu in natan¢nejSemu izvajanju in evidentiranju vseh sprememb, in sicer
tako od faze nacrtovanja do vmesnega porocanja in zakljuCevanja projektov. Eno ministrstvo
meni, da je praksa t.i. »evropskih« projektov doprinesla le k izvajanju »evropskih« projektov.
Po mnenju dveh ministrstev pa praksa »evropskih« projektov Se ni doprinesla k boljsemu
izvajanju ostalih projektov, saj primeri dobre prakse Se niso bili preneseni med direktorati, ki
delujejo kot samostojne organizacijske enote.

4.7 Prednosti in slabosti domace prakse in priloZnosti za izboljSanje

Na podlagi proucenih podatkov in informacij v procesu nacrtovanja in izvajanja javnih
investicij na slovenskih primerih prora¢unskih uporabnikov lahko podam klju¢ne ugotovitve
na nekaterih segmentih. Prednosti so povezane predvsem s sistemom, ki omogoca neposredno
povezavo projektov s proracunom (v letih sprejetih proratunov) pri nacértovanju in
izvrSevanju prorauna. OmogoCeni so celoviti vnosi (veletnih planov in vseh virov
financiranja) in njihovo spremljanje med letom, ki pomeni, da nacrtovanje poteka vse leto, ne
le ob pripravi proracuna. Ena izmed pomembnih prednosti je tudi vecletna praksa nacrtovanja
in izvrSevanja nacrta razvojnih programov. Rezultat uc¢enja z delom je, da izbrani uporabniki
iz leta v leto ucinkoviteje izvrSujejo nacrtovane plane (68,7 % v 2007, 79,1 % v 2008 in
93,9 % v letu 2009).

Z vidika vec€letnega nacrtovanja proracunskih sredstev namenjenih javnih investicijam je
temeljna slabost kratkorocno osredotoCanje uporabnikov, saj za ve¢ let kot so nacrtovani
proracunski viri, bolj so le-ti nerealni, kar se odraza bodisi v prekomernem obsegu
nacrtovanih sredstev bodisi v njihovem premajhnem obsegu. Kljub temu da je na kratki rok
mozno natan¢nejSe nacrtovanje, je mozna resitev za izboljSanje dolgorocnejsega nacrtovanja v
postavitvi meje za obseg sredstev za investicije za prihodnja leta po posameznih resorjih, ki jo
poda Ministrstvo za finance in izhaja iz razli¢nih dolgorocnih strateskih dokumentov in
predvidenih razpoloZljivih sredstev.

Pri pregledu planskih podatkov po posameznih podro¢jih je bilo pri vecletnih projektih
mogoce preveriti, ali se z leti zamikajo in ali se ob tem tudi draZijo. Oboje se je potrdilo,
vzroki pa so lahko razli¢ni: neprimerna investicijska dokumentacija, nacrtovanje izvedbe v
casu, ko Se nimajo izpolnjenih pogojev za zacetek, in podobno. Predlog za zmanjSanje
tveganja podaljSevanja trajanja bi bil vzpostavitev vecje kontrole oziroma dolocitev ostrejSih
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pogojev za uvrstitev projektov v proracun in vecja stopnja nadzorovanja izvajanja kljucnih
projektov, kar bi verjetno doprineslo k racionalizaciji.

Zakon o izvrSevanju proratuna omogoc¢a nacrtovanje oziroma uvrstitev novih projektov med
letom. Slednje se ne izkaze kot pozitivno, saj uporabnik, ki se tega posluzuje v najvecji meri,
najslabse dosega svoj plan. Projekte z za¢etkom izvajanja v prihodnjem letu bi bilo potrebno
izbrati Ze pred pripravo proracuna, kar pomeni, da bi ministrstva v primerjavi s sedanjo
prakso razpise morala objaviti mnogo prej kot sedaj. Velika vecina projektov vsebuje gradnjo,
zato je potrebno upostevati tudi sezonsko komponento. Projekt, ki je v NRP uvrScen
prepozno, porablja sredstva nekemu drugemu projektu, ki bi lahko bil uvrs¢en v NRP. Prav
tako je problem zagotavljanja sredstev v prihodnjem letu, ko je proracun sprejet za druge
projekte, saj se sredstva integralnega proracuna za investicije v Sloveniji ne prenasajo v
prihodnje leto.

Povzamem lahko tudi morebitne znacilne povezave med podatki uporabnikov in uspesnostjo
doseganja plana. Spremenljivke, kot so Stevilo uporabnikov, $tevilo in trajanje projektov, se
ne pokazejo kot znacilne za uspeSnost pri izbranih podroc¢jih. Kot znacilna se pokaze
spremenljivka spreminjanje povprec¢ne vrednosti v obdobju od 2007 do 2009, saj najbolj
uspesna uporabnika belezita najmanjSe spreminjanje povpre¢nih vrednosti. Slednje lahko
povezemo z uvrs¢anjem novih projektov, ki izhajajo iz eviden¢nih projektov, kar posledi¢no
spreminja povprecno vrednost in kar je pojasnjeno zgoraj.

Osnovne zaznane slabosti, ki 1zhajajo iz odgovorov ministrstev na vprasalnik, so kratkoro¢no
(dvoletno) nacrtovanje aktivnosti za delovanje ministrstev, razliéno definirane podlage za
nacrtovanje proratuna na programski ravni, drobljenje projektov, ki vodi v otezkoCeno
izvajanje, ignoriranje odgovornih v zvezi z zagotavljanjem virov financiranja za celotne
vrednosti investicij, prepozno objavljeni razpisi za sofinanciranje, pomanjkljivo oblikovana
interna navodila in merila za izbor, premalo osredotoCanje na projekte velikih vrednosti,
premalo poudarka na izobrazevanju tistih, ki delajo na tem podroc¢ju in druge slabosti, ki so
povezane z nadzorom, vrednotenjem ter pridobivanjem izkuSenj na podlagi zakljucenih
projektov, s katerimi bi lahko izboljSali nacrtovanje v prihodnje.

Ministrstva, ki so posredovala odgovore na vprasalnik, so navedla ovire pri zagotavljanju
alokacijske u¢inkovitosti proracunskih sredstev, razloge za nastanek tezav v postopku izbora
projektov in razloge za vrednostna ter terminska odstopanja, med katerimi je mogoce poiskati
priloznosti za odpravo le-teh. Prva takSna utemeljitev, ki izhaja iz alokacijske ucinkovitosti,
se nanasa na preohlapne pogoje s strani Ministrstva za finance za uvrstitev novih projektov in
temeljitejSe spremljanje obstoje¢ih projektov v izvajanju ter natancna pojasnila in
ovrednotenje odstopanj. Druga priloznost za izboljSanje je dolocCitev skrbnika oziroma
odgovornih oseb za projekte, programe in aktivnosti na ravni ministrstev, tretja pa noveliranje
strateSkih dokumentov in ucinkovito regijsko nacrtovanje. Z vidika postopkov izbora
projektov je klju¢na priloznost izobrazevanje na vseh ravneh priprave in izbire projektnih
predlogov ter omejevanje vpliva na odlo¢itve s strani politike. Kot temeljni razlog za
podrazitve investicij v okviru izvajanja in spremljanja so nanizani slabo nacrtovanje vsebine
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projektov, kot razlog za zakasnitve pri terminskih planih pa so navedeni dolgotrajni postopki
javnega naroCanja in reSevanja pritozb iz tega naslova ter zamude pri izvedbi zaradi
izvedbi investicij bi bilo mogofe zmanjSati z ve¢ znanja in izkuSnjami ter ostrejSimi
vstopnimi pogoji v proracun.

5 PREDLOG SPREMEMB OZIROMA DOPOLNITEV OBSTOJECEGA
SISTEMA JAVNIH INVESTICIJ

Javne investicije, ki so financirane iz drzavnega proracuna, se nanaSajo le na del javnih
financ. Javno finan¢na politika (v okviru katere drzave zavezuje Pakt stabilnosti in rasti)
obsega namre¢ tako prihodke kot odhodke in vse Stiri blagajne financiranja. Spremembe in
dopolnitve sistema javnih investicij v drzavnem prora¢unu zato niso zadosten pogoj pri
vzpostavljanju vzdrznosti javnih financ in pri reSevanju drzave iz krize, zaradi
mulitplikativnih ucinkov investicij pa predstavljajo pomemben segment. Ze Krizani¢ in
Oplotnik (2001, str. 23) sta predlagala, da naj Slovenija svojo uspesnost in gospodarsko rast
»nasloni« na ve¢jo uc¢inkovitost investiranja. V nadaljevanju povzemam predloge sprememb
in dopolnitev sistema, ki izhajajo iz proucevanja literature, mednarodne in domace prakse.

5.1 Dolgoroé¢no nacértovanje prorac¢una

Ena izmed moZnih sprememb obstojecega sistema je priprava ve€letnih finanénih nacrtov,
kjer je osnova za vec let pripravljena po posameznih programih, ki se letno posodabljajo (kot
za drzave OECD povzemata Allen in Tommasi (2001, str. 183)). Dolgoro¢na komponenta je
tudi praksa uspes$nih drzav, saj imajo fiskalno pravilo vezano na vec let oziroma na obdobje
gospodarskega cikla, vecletni izdatki, ki so predloZeni zakonodaji, pa so razdeljeni po
posameznih sklopih oziroma ministrstvih.

V Sloveniji je cilj fiskalnega pravila (pri pripravi proracuna za leto 2010), da proracunski
odhodki 1z domacih proracunskih virov vse do leta 2013 ostanejo nominalno na priblizno
enaki ravni leta 2010. Podrobno se vecletno nacrtujejo zgolj investicijski odhodki in evropska
sredstva (NRP), ne pa tudi preostali del proracuna, ki se podrobno nacrtuje le za obdobje dveh
let, kar predstavlja obseg priprave dveh proracunov. Srednjero¢no nartovanje je pri nas sicer
nakazano v proracunskem memorandumu in programu stabilnosti, vendar zgolj v agregirani
obliki oziroma po posameznih izbranih podrocjih, kar zadosca le pregledu nad vzdrZznostjo
skupne fiskalne politike. Vecletna priprava financnih nacrtov po posameznih programih (v
obdobju predvidenega izvajanja programov) bi izboljSala ucinkovitost rabe fiskalnih pravil in
alokacijsko uc¢inkovitost vseh proracunskih sredstev oziroma podala boljSa izhodis¢a za javne
investicije, to je za pripravo »pravih« projektov v w»pravih« sektorjih, kar bi doprineslo k
doseganju dolgoroc¢nih strateskih ciljev drzave.

Ministrstva so glede dolgoro¢nih in strateSkih dokumentov, ki so podlaga za javne investicije
v Sloveniji, Se posebej izpostavila, da so ti dokumenti zastareli in prestevilni. Dokumente bi
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bilo smiselno strokovno prouciti in jih posodobiti. Strateski dokumenti morajo ostati v realnih
casovnih okvirih. Irska in Velika Britanija strategije nacrtujeta za sedemletno obdobje. V
Sloveniji pa je bila sprejeta nerealna (17-letna) Resolucija o nacionalnih razvojnih projektih.
StrateSke nacrte je potrebno redno posodabljati in prikazati, kako projekti in programi Vv
posameznem sektorju dosegajo politine cilje.

5.2 Vzpostavitev postopkov na podlagi faz projektnega cikla v okviru nacrtovanja
proracuna

Na podlagi ¢asovnega prikaza postopkov pri upravljanju proracuna in nacrtovanja investicij v
poglavju 1.2.2 Povezava investicijskega nacrtovanja s proracunskimi postopki in pregleda
postopka priprave proracuna v povezavi s proracunskim ciklom v Sloveniji lahko izpostavim
predvsem odstopanja na strani nacrtovanja investicij. Teoreti¢no je navedeno, da naj bi se
priprava novih investicijskih projektov zacela dve leti pred samim zacetkom nacrtovanja
investicij v proracunu. V Sloveniji je (pre)ve¢ osredotoCanja na izdelavo dolgoro¢nih
dokumentov (strategije, resolucije in podobno), manj poudarka pa se namenja kakovostni
pripravi konkretnih investicijskih predlogov in zato obstaja vecja verjetnost, da se projekti v
proracun vkljucujejo prehitro. Morebiti je razlog v tem, da so vrednosti projektov v man;jsi
drzavi kot je Slovenija v povpre¢ju manjSe in je zato priprava manj kompleksna, kar pa ni
zadosten razlog za ignoriranje pomembnosti vseh faz projektnega cikla.

5.2.1 Analiza stro$kov in Kkoristi

Posebej pomembna je analiza stroSkov in koristi, saj mora izbira posameznih v okviru
konkurenénih projektnih predlogov temeljiti na kakovostnih ocenah, na ta nacin pa se izbere
najboljsa alternativa, prepreci politiéno vmeSavanje, zmanjSuje tveganja in zagotavlja najvecja
mozna stroSkovna ucinkovitost. Pri pripravi in izvajanju proracuna ter uvrS€anju javnih
investicij v proracun bi bilo potrebno vzpostaviti tak sistem, da bi zaostrili vstopne pogoje in
kontrolirali ustreznost izdelanih analiz ter dosledno upoStevali njihove rezultate.

5.2.2 Dopolnjevanje ocen stroskov (obstojecih) projektov

V Sloveniji manjka tudi dopolnitev ocen stroskov obstojecih projektov, ki jo lahko v manjsi
meri razlagamo z zakonsko dolocenim 30 dnevnim usklajevanjem po uveljavitvi proracuna. V
tej fazi proracunski uporabniki na podlagi pridobljenih porocil o izvajanju prilagajajo nacrte
financiranja projektov glede na dosezeno realizacijo preteklega leta v primerjavi z
nacrtovanim. Slednje se nanasa tudi na naknadno vrednotenje, v okviru katerega bi se v
Sloveniji morale vzpostaviti formalne in neformalne strukture za preglede in spremljanje
izvajanja ter za vrednotenje. Tako pridobljene izkusnje bi bile podlaga za prihodnje
nacrtovanje projektov in dopolnitve predpisov.

Ob polletju je za nacrtovanje investicij navedena dopolnitev novih in obstojecih ocen, ki se
pri slovenskem nacrtovanju zopet le posredno udejanja z urejanjem nacrta financiranja

obstojecih projektov in morebitno uvrstitvijo novih projektov. V mesecu decembru se
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predvideva sprejemanje proracuna v parlamentu v okviru proracunskega cikla in izdelava
podrobnega nacrta izvajanja projektov za prihodnje leto. Tudi NRP je plan projektov, ki se
kot del proracuna sprejme hkrati s proracunom, vendar se v Sloveniji vsi trije deli proracuna
pripravijo ze do prvega oktobra, nato pa se v mesecu decembru sprejeti projekti zacnejo
izvrSevati.

V februarju naj bi skladno z modelom c¢asovnega prikaza postopkov potekal pregled
predlogov novih projektov, v Sloveniji pa je to celoleten postopek, saj je omogoceno
takojSnje izvrSevanje projektov le na podlagi odobritve s strani vlade, postopek izbora
projektov pa po odgovorih ministrstev lahko traja od Stirinajst dni do deset mesecev.

5.2.3 Zagotavljanje kakovosti za velike projekte

Najvecja pomanjkljivost pri nacrtovanju, ki jo zaznavam ob primerjavi, se nanasa na zunanje
zagotavljanje kakovosti za velike projekte. Uredba o enotni metodologiji za pripravo in
obravnavo investicijske dokumentacije na podro¢ju javnih financ dolo¢a delovanje
medresorske strokovne komisije za pregled in oceno predinvesticijskin zasnov in
investicijskih programov s $tudijo izvedbe, ki poda predlagatelju mnenje o popolnosti
predlozenega dokumenta in smotrnosti prikazanih rezultatov in ucinkov z vidika porabe
javnih sredstev za investicije z ocenjeno vrednostjo nad 25 milijonov eurov (nad 5 milijonov
eurov, ¢e jih financira ve¢ ministrstev in nad 5 milijonov eurov, ¢e jih drzava sofinancira
lokalni skupnosti)®®. Navedena uredba sicer deloma pokriva zagotavljanje kakovosti za velike
projekte z vidika pregleda in ocenjevanja dokumentacije investicij z ve¢jo vrednostjo, vendar
pa je v nekaj letih od njenega sprejema vlada Se ni formirala in formalizirala. Prav tako ni
vzpostavljen proces pregleda oziroma zunanji pregled pred zafetkom izvajanja, kot ga na
primer pozna Velika Britanija. Slednje predstavlja orodje za zagotavljanje kakovosti, saj se s
strani zunanjih strokovnjakov poiscejo in odpravijo vzroki za slabo ali nepopolno ocenjevanje
projektov. V slovenskem sistemu je vse navedeno zgolj v pristojnosti proracunskega
uporabnika. Mozni re$itvi v okviru tega sklopa bi bili mo¢nejsa vloga Ministrstva za finance
in stroZji zunanji nadzor proracuna.

Tudi na podlagi odgovorov ministrstev lahko ugotovim pomanjkljivosti pri velikih projektih,
saj zanje v Sloveniji manjka ucinkovito in razumno regijsko planiranje.

5.2.4 Zagotavljanje sredstev za investicije

V teoreticnem prikazu nacrtovanja investicij je v mesecu decembru navedena postavka za
dolocitev sredstev za prenos v naslednje leto, ki z vidika upravljanja proracuna pomeni
tehni¢no prilagoditev ob koncu leta. Kar S$tiri uspeSne drzave dovoljujejo prenasanje
neporabljenih sredstev za investicije v naslednje proracunsko leto. V okviru drzavnega
proracuna se v Sloveniji v prihodnje leto prenaSajo le t.i. namenska sredstva, ki so zgolj viri
financiranja dolo¢enim projektom, nikakor pa ni projekt tisti, ki bi bil podlaga za prenos

22 Uredba navaja delovanje na podlagi poslovnika, ki ga potrdi vlada.
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sredstev v prihodnje leto. Dodatni odhodki (v kolikor jih ne-bi naértovali v okviru rezervnih
sredstev za projekte) bi namre¢ vplivali na v prora¢unu nacrtovani javnofinancni saldo drzave.
Mozna resitev bi bila, da v nacrtovanje proracuna vklju¢imo rezervo in jo porabimo za tiste
prednostne investicije, ki zaradi objektivnih razlogov v prejsnjem letu niso bile zakljucene.
Na ta nacin nenacrtovane investicije ne bi »zajedale« sredstev »pravilno« nacrtovanim
investicijam.

Z vidika zagotavljanja virov za investicije bi bilo smotrno urediti tudi postopke za
sofinanciranje sredstev na lokalnih in drugih ravneh. Namesto zadolzevanja bi bilo smotrno
vire poiskati v notranjih rezervah: prihranki pri gradbenih delih, in sicer tako, da se izognemo
sklepanju Stevilnih aneksov, ki prekomerno povecujejo osnovno vrednost investicij, da se
projekti izdelajo na klju¢, da se dokumentacija pripravi vnaprej, da se uvede skrbnejsi nadzor
nad izvajanjem pogodb, morda bi bilo potrebno na novo definirati pogodbe, ki so sklenjene za
nedolocen cas.

Predlog za izboljSanje upravljanja javnih investicij je tudi zavezanost k vecletnemu
financiranju. Odobritev financiranja projektov mora biti vecletna, pri ¢emer mora biti
dopuscena sprememba virov financiranja glede na njihove potrebe in napredek.

5.3 Oblikovanje vsebine projektov

Allen in Tommasi (2001, str. 193-194) pri postopku priprave programa javnih investicij v
tranzicijskih drZzavah zaznavata problem vkljucevanja in osredotocanja na Stevilne projekte
manj$ih vrednosti, medtem ko so projekti pomembnih vrednosti le grobo ocenjeni. Podobno
izhaja iz pregleda Stevila projektov v sprejetih NRP v Sloveniji, kjer lahko ugotovim trend
naras¢anja $tevila do rebalansa v letu 2008, nato pa se $tevilo projektov zaradi racionalizacije
pri nacrtovanju nekoliko zmanjSuje. Prav tako je opazen trend naras¢anja povprec¢ne vrednosti
projektov, Ki pa precej zaostaja za vrednostjo velikih projektov (25 milijonov evrov). V letu
2010 je bilo kar 63 % projektov naértovanih z vrednostjo pod 2,5 milijona evrov, za vse pa
veljajo enaki postopki in ocenjevanje, ki je predpisano v uredbi in je premalokrat dosledno
upostevano. Obstaja tudi druga skrajnost, ko so projekti nacrtovani v prevelikem obsegu in s
tem znizujejo transparentnost, donosi posameznih delov projektov pa niso znani. Oblikovanje
vsebine projekta ne sme izhajati iz spiska Zelja, temve¢ mora upostevati potrebe in sprejemljiv
ter racionalen finan¢ni okvir. Ministrstva v zvezi s tem odgovarjajo, da se obseg sredstev za
investicije v Sloveniji na kratek rok doloc¢a na dovolj jasen nacin, vendar odgovorni ignorirajo
pomembnost tega podrocja, kar se odraza pri nepopolnem oblikovanju vsebine projektov.

Temeljni problem vsebine projektov izhaja iz opredelitve pojmov investicija in projekt, saj z
vidika razvojnega doprinosa, kot izhaja iz naloge, ni lo¢nice med investicijskimi in drugimi
odhodki, sistem v Sloveniji pa je trenutno naravnan na ekonomsko Kklasifikacijo, ki
opredeljuje investicije in vrsto virov financiranja, v okviru katerih morajo biti vsa sredstva
donacij, kohezijske politike in druga tuja sredstva vklju¢ena v NRP. Ena izmed reSitev za
izboljSano oblikovanje vsebine projektov je, da Ministrstvo za finance poda natan¢na navodila
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za oblikovanje projektov, ki naj bodo taksni, da omogocajo vzpostavitev okvira za analize,
spremljanje v okviru faz zivljenjskega cikla in da omogocajo odlo¢anje in spremljanje poteka
izvajanja. Osnovna enota oziroma projekt bi moral biti takSen, da le-ta upravici izvedbo in da
prispeva K razvoju celotnega gospodarstva ter dosega dovolj visok prispevek in s tem upravici
porabo redkih virov. Se ena refitev je, da vsakr$no povelevanje sredstev za financiranje
javnih investicij spremljajo tudi Stevilénejsi mehanizmi za pregledovanje, spremljanje, nadzor
in odlocanje, in sicer zato, da se prepreci slaba kakovost investicij.

5.4 Vlaganje v ¢loveski kapital

Kakor na vsakem podro¢ju tudi pri upravljanju javnih investicij pomemben segment
predstavlja izobraZevanje oziroma investicije v ¢loveski kapital. Znanje in sposobnosti so
pomembne pri strateSkem nacrtovanju in pri vseh fazah projektnega cikla. Vecja
usposobljenost kadrov doprinese k vecji stroSkovni ucinkovitosti. V javnem sektorju je Se
posebej pomembno pridobiti in obdrzati kakovosten kader, saj je velika fluktuacija
zaposlenih, place na podro¢ju projektnega vodenja pa so v povpreéju nizje kot v
gospodarstvu.

Predlogi za izboljSanje upravljanja z javnih investicij so aktivno in usmerjeno izobraZevanje,
finan¢no motiviranje tistih zaposlenih, ki doprinesejo k vzpostavljanju pogojev za uspesno in
ucinkovito izvajanje projektov, doloCitev minimalnih pogojev za zaposlovanje kadra za delo s
projekti (izkusnje, delovna doba, ustrezno znanje ali izpit ipd.), zacCasno zaposlovanje
zunanjih strokovnjakov (ima vzpostavljeno Irska). Znan primer zaposlitve strokovnjaka iz
gospodarstva v Sloveniji je Ministrstvo za zdravje, ki je za enoletno obdobje zaposlilo DuSana
Zekovica. Na podlagi znanja iz gospodarstva je vzpostavil in reorganiziral sluzbe na
ministrstvu ter s svojim projektnim znanjem in izku$njami vplival na gospodarno rabo
sredstev predvsem na podrocju javnih investicij v zdravstvenem sektorju (Basle, 2009, str.
16).

Zagotavljanje strokovne usposobljenosti pri pripravi in obravnavi investicijske dokumentacije
formalno ureja Uredba o enotni metodologiji za pripravo in obravnavo investicijske
dokumentacije na podro¢ju javnih financ, v okviru katere naj bi minister za finance in
minister za upravo uvedla ustrezen program taksnega usposabljanja. Ta tocka Se vedno ni bila
realizirana.

Potrebno pa je ne le ucinkovito upravljanje v javnem sektorju, temve¢ tudi ucinkovito
upravljanje v zasebnem sektorju, ki lahko v imenu vlade izvaja investicije. Z vidika
regionalnega razvoja je na lokalni ravni nujno povezovanje javnega in zasebnega sektorja.
Zasebni sektor se je Ze zacel vkljucevati v javnoinvesticijske projekte, za optimalni rezultat pa
je potrebno ustrezno usposobiti tudi javno administracijo.
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5.5 Mozne institucionalne in organizacijske spremembe

Institucionalne in organizacijske spremembe so prav tako mozne na razli¢nih podrocjih.
Olden (2005, str. 3) predlaga ustanovitev institucije za spremljanje in vrednotenje javnih
investicij na centralni ravni drzave. Velika Britanija najema zunanje strokovnjake za pregled
velikih projektov. Latvija ima zelo uspesno investicijsko in razvojno agencijo.

Mozna bi bila ustanovitev investicijske agencije, ki bi financirala in upravljala
javnoinvesticijske projekte. V tem primeru bi bilo potrebno dolo¢iti definicijo javnih
investicij in dolociti, kdo o njih dolo¢a. Potrebno bi bilo transparentno belezenje koristi
posameznega projekta, stroSkov vzdrzevanja in amortizacije. Agencija bi nadzirala javni dolg
in skrbela za sofinancerska - zasebna sredstva. Tak$na agencija bi morala biti tesno povezana
z Ministrstvom za finance in pripravljati tudi smernice za pripravo projektov, analize stroSkov
in koristi ter biti v pomoc pri pregledu projektnih predlogov.

Zekovi€ v zvezi z vzpostavitvijo investicijske agencije komentira, da bi bilo tezko postaviti
ucinkovito agencijo, ki bi skrbela za vse segmente in da bi bilo u¢inkoviteje, ¢e bi drzava
lahko na trgu najemala strokovnjake, ki bi pripravljali in nadzorovali velike drzavne projekte,
zanje pa bi tudi sprejemali odgovornost (Basle, 2009, str. 5).

Nujne spremembe se nanasajo na organizacijske spremembe, in sicer manjka centraliziran
pristop na ravni ministrstev in na drzavni ravni. Le centraliziran pristop omogoci merjenje
skupnih rezultatov investicijskih izdatkov pri doseganju vladnih ciljev in omogoca ocenitev
projektov med razli¢nimi sektorji. Sedaj se namre¢ Ze v okviru posameznih ministrstev vsaka
organizacijska enota preveckrat sama ukvarja z investicijami in pripadajo¢imi postopki, zato
primeri dobre prakse Se niso bili preneseni med direktorati. VV kolikor pa so posamezniki
odgovorni za preve¢ projektov, se jim tudi ne zmorejo ustrezno posvetiti in jih korektno
voditi.

SKLEP

Slovenijo je Evropska komisija opozorila na problem vpliva staranja na vzdrznost javnih
financ in na tveganja, ki izhajajo iz ukrepov za stabilizacijo financ¢nega sektorja. Slednje bi
lahko imelo negativen ucinek na dolgoro¢no vzdrznost javnih financ. Slovenija bo zato
morala povecati nadzor nad javnimi izdatki, tudi pri nacrtovanju proracunskega okvirja.

Magistrsko delo je nastalo zaradi vrzeli v raziskovanju sistema drzavnega proraCuna, Se
posebej njegovega tretjega dela, to je NRP. V NRP se izkazujejo vse investicije in drugi
razvojni projekti, ki izhajajo iz dolgoro¢nih razvojnih in strateskih dokumentov drzave. NRP
vkljuCuje projekte in programe v njihovem celotnem obsegu (vrednosti, trajanje, viri
financiranja). Za proracunske vire je tako pri nacrtovanju kot tudi pri izvrSevanju
vzpostavljena neposredna navezava na proracun, za morebitne druge vire financiranja pa
morajo informacije zagotavljati proraunski uporabniki sami. Opredeljen sistem za javne
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investicije se je v Sloveniji vzpostavljal od leta 2001 dalje, ko se je v okviru proracuna tudi
prvi¢ nacrtoval. Od takrat dalje so se razvijali in dopolnjevali tako proracunski postopki kot
tudi postopki projektnega dela proracuna, Se vedno pa obstajajo moznosti za izboljSave.

Na podlagi proucenega lahko potrdim hipotezo, da pri pripravi drzavnega prorauna ni dovolj
povezave med vladnimi politikami in pripravo projektov. V postopku priprave programa
javnih investicij se pogosto pregledujejo posamezni projekti, brez njihove umestitve v
prioritete vladnih politik in v srednjero¢ni fiskalni okvir. V Sloveniji obstaja mnoZzica
strateSkih dokumentov, med katerimi jih je nekaj politicne narave. Primer slednjega je
Resolucija o nacionalnih razvojnih projektih 2007-2023, ki jo je vlada sprejela v okviru
mandata 2004-2008, od takrat dalje pa pomembnost dokumenta pada. Projektni predlogi se
morajo pripravljati ve¢ let, zato je potrebno kontinuirano vodenje strateSske politike drzave.
Primer je Drzavni razvojni program, v okviru katerega je opredeljenih pet prioritet in je
nedavno bil nadomeséen s programom drzavnih razvojnih prioritet in investicij, ki vsebinsko
podpira drugacne ukrepe. TakSne spremembe namre¢ ne omogocajo spremljanja, vrednotenja
in poroc¢anja o doseganju rezultatov izvedenih investicij.

Potrdim lahko tudi drugo hipotezo, da projekti v NRP po svoji vsebini niso optimalno
zastavljeni. V. NRP belezimo namre¢ nekaj preobseznih projektov in preveliko Stevilo
projektov manjSih vrednosti. K ve¢jemu Stevilu manjsih projektov v Sloveniji doprinasa
razdrobljenost lokalnih skupnosti in njihovi omejeni viri za sofinanciranje. V postopku
dodeljevanja sredstev lokalnim skupnostim niso v ospredju merila, ki bi omogocala bolj
ucinkovito uporabo teh sredstev. Ne glede na velikost projekta je namre¢ administrativnega
dela za vse enako, posledi¢no pa so neto ucinki zaradi velikega Stevila projektov manjSih
vrednosti bistveno nizji, kakor bi bili ob druga¢nemu izhodis¢u za razdelitev teh sredstev.
Razlog za pomanjkljivo vsebino projektov je tudi vodstveni kader, ki premalo poudarka
namenja projektnemu vodenju in postopkom, ki bi bili temelj za izboljSanje, kar se Se posebej
odraza na spreminjanju povprecnih vrednosti projektov.

Deloma lahko potrdim tretjo hipotezo, da Stevilo projektov pri ministrstvih vpliva na uspesno
porabo sredstev, ki so namenjena investicijam. Podatki izkazujejo, da je poraba sredstev manj
uspesSna pri tistih resorjih, kjer se med letom uvrsca najvecje Stevilo novih projektov. Vsi
postopki v zvezi s projekti bi morali biti zakljuceni Ze pred pripravo predloga proracuna, da bi
jih proracunski uporabniki ob pripravi lahko vnesli v sistem.

Hipoteze, da organizacija ministrstva vpliva na ucinkovitost pri planiranju in izvr§evanju
projektov, ne morem neposredno potrditi, saj nisem primerjala povezanosti organizacijske
strukture z ucinkovitostjo. Ministrstva so izpostavila prakso nesodelovanja v okviru njihovih
organizacijskih enot, zaradi katere znanje in izkuSnje ne krozijo, ampak se zaposleni
vecinoma ucijo na lastnih primerih. Dve od petih ministrstev nimata centralizirane enote za
investicije, od tega je na nekaterih ministrstvih zaposlenim »nalozenih« preveliko Stevilo
projektov. Ministrstva prav tako nimajo prakse najemanja zunanjih izvajalcev, dve od petih
vprasanih pa zunanje pomoci Se nikoli nista najeli.
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Rezultati projektov so vidni Sele na dolgi rok oziroma se bolj priblizujejo poslovnemu ciklu
(12 do 15 let) kot mandatu voljenih predstavnikov (4 leta). Na eni strani mora javni sektor
zagotavljati javne storitve, dober in kakovosten izobrazevalni sistem, ustrezne strukture za
naértovanje, na drugi strani pa mora z ucinkovitim sodelovanjem z zasebnim sektorjem
zagotoviti strokovno izvedbo projektov. Mnogokrat ni glavni problem pomanjkanje sredstev,
ampak preSibka komunikacija med javnim in zasebnim sektorjem, neustrezno vodenje
projektov ter nenazadnje tudi nastali tehni¢ni problemi pri financiranju. Program javnih
investicij v Sloveniji dosega vse tehni¢ne znacilnosti za celovit prikaz in spremljanje javnih
investicij, kljub temu pa predstavlja le orodje za projektni nadin njihovega spremljanja in
vodenja, od ravnanja udeleZencev pa je odvisna dosezena stroskovna ucinkovitost.
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Priloga 1: Terminoloski slovar

Tuj izraz Slovenski prevod

bottom-up evaluation vrednotenje od spodaj navzgor
capital budget investicijski del proracuna
central government centralna drzava

cost-benefit analyis analiza stroSkov in koristi

cost effectiveness analysis metoda stroskovne uc¢inkovitosti
dual-budget sistem dvojnega prora¢una
effectiveness uspesnost

efficiency ucinkovitost

evaluation vrednotenje

general government sektor drzava

gross fixed capital formation bruto investicije v osnovna sredstva
investment budget investicijski proracun

local government lokalna raven drzave
monitoring spremljanje

multicriteria analysis multikriterijska analiza

policy distortion izkrivljenost politke

simple assesment enostavna ocenitev

single appraisal enotna ocena

spending reviews pregled odhodkov

state government regionalna drzava

top-down evaluation vrednotenje od zgoraj navzdol
value for money stroskovna ucinkovitost

social security funds skladi socialne varnosti



Priloga 2: Seznam uporabljenih kratic

Okrajsava

BDP
DIP
DRP
DRPI
EK
EU

IP
NPIA
NRP
OECD
PIZ
RS

Pomen

bruto druzbeni proizvod

dokument identifikacije investicijskega projekta
Drzavni razvojni program

Program drzavnih razvojnih prioritet in investicij
Evropska komisija

Evropska unija

investicijski program

Nacionalni program izgradnje avtocest

nacrt razvojnih programov

Organizacija za gospodarsko sodelovanje in razvoj
predinvesticijska zasnova

Republika Slovenija



Priloga 3: Izpis NRP 2010-2013

III. NACRT RAZVOJNIH PROGRAMOY 2010-2013

1111 - Pradsednik Republike Slovenije vEUR
Skrbnik (FU) / Nosilni GPR | Nosilni PPR / Projekt Vrednost Zatetek Konec Plan 2010 Plan 2011 Plan 2012 Plan 2013 Plan po 2013 Slupaj sbdobje (od
projelita®  financiranja  financiranja viri 2010 do zakdjucka)

1111 Predsednik Republike Slovenije 219,793 240,545 258.000 1.234.338
0101 Politiémi sistem 119.793 140.545 158.000 2125.000 IS8.000 1.234.338
01011101 Deavrest Urada predsednika Republike Slovenge 218.783 240.545 258.000 258.000 258.000 1.234.338
1111-06-0001 Posodobitev osnovnih sredstev v UPRS 1.956.167 2052006 31122014 219.793 240545 258.000 258.000 258.000 1234338

1211 Driavni zhor 1543291 2185000 1.210.000 0 2 6.638.201
0101 Politiénd sistem 1543191 1.185.000 1.910.000 L] ] 6.638.191
01011201 Deavmost driavnega chora 2543291 2185000 1910000 [ o 6.638.291
1211-08-0001 Makup uporabmike informacyyske opreme §18.282 31.1.2007 31122011 270.000 100.000 ] 0 0 370,000
1211-08-0002 Razvo avdic mvideo sistema 224760 3112007 31122011 66700 150,000 /] 0 0 216.700
1211-08-0003 Fazvo mfonmacijzkega sistema 1.616.582 31.1.2007 31122011 TILTO0 T30.000 o 0 0 1.461.700
1211-08-0004 Nakup opreme za tiskanje in razmozevanje 2181574 3112007 31122011 54300 80,000 /] 0 0 134300
1211-08-0005 Nadt informatizacije 1222242 3112007 31122010 475441 0 ] 0 0 479441
1211080006 Nakup prevoenih sredstev 397 31.1.2007 31122011 58.000 100.000 /] 0 0 158.000
1211-08-0007 Nakup opreme in druge mvesticije 1125879 31.1.2007 31122011 203.451 390.000 o 0 0 593451
1211-08-0008 Investioyzko vedrievanje in obnove 1.018.500 31.1.2007 31122011 317.105 560.000 /] 0 0 E77.105
1211-08-0009 Obnova male dvorane in avle na $4 21.184.590 182007 31122012 152,594 0 1.910.000 L] 0 2082554
1211080010 Vazdrfevanje in nakup opreme v stanovanjibh 446,243 182007 31122011 210.000 75000 /] 0 0 285000

1212  Drzavni svet 81.976 o o o 134.188
0101 Politiéni sistem 81976 o 0 0 134138
01011204 Deavnost driavnega sveta 81.976 a ) o 134188
1212-10-0001 Obnova opreme v letth 2010-2011 134,188 2972009 31122011 51976 ] 0 0 134.188

1213 Driavna volilna kormnisija 100.000  250.000 il L] 405.000
0101 Politiéni sistem 100.000 150,000 L] ] 405,000
01011202 Ivedba in nadzor volitev in referendumav 100.000 250.000 ) o 405.000
1213-07-0001 Wadt informatizacije 199.577 1.12006 31122010 0 /] L] 0 50,000
1213-10-0001 Zamenjava strojne opreme 100.000 1882009 31.122011 L] 100.000 /] 0 0 100,000
1213-10-0002 Makup ratunalmke opreme S.000 18.8.2009 31.122010 5.000 0 /] 0 0 5.000
1213-10-0003 Nakup glasovalmh naprav 250,000 18.5.2009 31.122012 0 0 250,000 0 0 250,000

1214 Varuh élovekovih pravie 155.600 167.000 o o o 312,600
0101 Politiénd sistem 155.600 167.000 ] L] ] 311600
01011203  Varovanje dovekovih pravic in temelmih svoboséin 155600 167.000 a [ o 322600
1214-02-0001 Program nadgraden) m posodobitev mform. Sistema STLI8T 30102002 31122011 114.600 92,700 ] 0 0 207300
1214-02-0002 Program redne menjave avtomoblskega parka 92,590 31122011 L] 29300 /] 0 0 29300
1214-04-0001 Inwvesticyjsko vedrZevanje in obnove 179.039 31122011 41.000 45.000 o 0 0 $6.000
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Priloga 4: Vprasalnik

ALOKACIJA PRORACUNSKIH SREDSTEV

1)
2)
3)
4)
5)

6)

Za kaks$no obdobje nacrtujete izvajanje politike v okviru resornega ministrstva? Po
kaks$nih vsebinskih sklopih (po programih, po projektih ...)?

Kdo doloca prioritete teh sklopov (npr. ob proracunskih rezih)?

Kateri dokumenti so v najvecji meri podlaga za na¢rtovanje na programski ravni?

Ali menite, da se na vasem podro¢ju obseg javnih investicij dolo¢a na dovolj jasen
nacin?

Ali v proracunskem postopku za projekte obravnavate tudi moznost javno-zasebnega
partnerstva?

Kje v procesu naértovanja so po vaSem mnenju najve¢je ovire pri zagotavljanju
alokacijske uc¢inkovitosti proracunskih sredstev?

IZBIRA PROJEKTOV

1)

2)
3)

4)
5)

6)

V katerem obdobju leta obi¢ajno objavite razpise za zbiranje predlogov projektov,

ki se bodo sofinancirali iz drzavnega proracuna in za kak$no obdobje sofinanciranja?
Koliko ¢asa (v povprec¢ju) trajajo postopki izbora?

Katere kriterije (merila) uporabljate za izbor projektov? Imate v zvezi s tem oblikovana
interna navodila?

Ali se postopki izbire projektov vecjih vrednosti v ¢em razlikujejo od obic¢ajnih?

Kje po vasem mnenju nastajajo najvecje tezave v postopku izbora projektov za
sofinanciranje?

Od 0 do 10 ocenite, v kolik$ni meri se v izbiro konkretnih projektov vkljucuje politika?
(O - izbira je v celoti rezultat stroke, 10 - vsi projekti so politicna odlocitev)

IZVAJANJE PROJEKTOV

1)

2)

3)
4)

5)
6)

7)
8)

Kaksna je organizacijska struktura resorja za vodenje investicij (imate Sektor za
investicije ipd.)? Koliko zaposlenih se v organizaciji ukvarja s projekti? Ali imate tudi
zunanje izvajalce? Ce da, za katera podrocja?

Vsak projekt ima v okviru drzavnega NRP dolocenega vodjo (skrbnika) projekta. Za
koliko projektov v povprecju skrbi vodja v vasem resorju?

Kako pogosto in kje se izobrazujejo zaposleni, ki upravljajo s projekti?

Na katerih podlagah se ocenjujejo stroSki za investicije? Kako zagotavljate sredstva za
prekoracitve prvotno nacrtovanih stroskov?

Nastejte glavne razloge, ki povzrocijo odstopanja (od nacrtovanih vrednosti projektov,
terminskega nacrta)?

Je vaSe ministrstvo vzpostavilo sistem za pridobivanje povratnih informacij (porocila o
izvajanju) in nadzora nad porabo sredstev?

Koliko ¢asa poteka naknadno vrednotenje zakljucenih projektov?

Ali menite, da je praksa »evropskih« projektov doprinesla k izvajanju projektov, ki se
financirajo iz integralnega proracuna?



