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UvoD

Problematika magistrskega dela

V skladu z Medinstitucionalnim sporazumom med Evropskim parlamentom, Evropskim
svetom in Evropsko komisijo o proracunski disciplini in dobrem finan¢nem poslovodenju
(UL C, st. 139/2006, v nadaljevanju Medinstitucionalni sporazum) so se institucije
dogovorile, da se splo$ni proracun Evropske unije (v nadaljevanju evropski proracun)
izvrSuje v okviru dobrega financnega poslovodenja na podlagi nacel gospodarnosti,
uspesnosti, zaS¢ite financnih interesov, sorazmernosti upravnih stroskov in uporabniku
prijaznih postopkov ter da je pomembno okrepiti notranjo kontrolo, ne da bi se povecalo
upravno breme (Andersson Pench, 2008, str. 3).

Republika Slovenija ima kot ¢lanica Evropske unije pravico do ¢rpanja sredstev evropske
kohezijske politike. Zato je za pridobitev pomoci iz evropskih skladov (Evropski sklad za
regionalni razvoj, Evropski socialni sklad, Kohezijski sklad) pripravila Nacionalni strateski
referen¢ni okvir 2007-2013, ki opredeljuje generalno strategijo drzave ¢lanice Evropske unije
za doseganje hitrejSe konvergence ter tri operativne programe, ki predstavljajo programsko
podlago za c¢rpanje sredstev evropske kohezijske politike: operativni program krepitve
regionalnih razvojnih potencialov za obdobje 2007-2013, operativni program razvoja
¢loveskih virov za obdobje 2007-2013 in operativni program razvoja okoljske in prometne
infrastrukture za obdobje 2007-2013. Nacionalni strateski referen¢ni okvir 2007-2013 in
operativni programi predstavljajo temeljni programski okvir, na podlagi katerega Republika
Slovenija ciljno usmerja sredstva evropske kohezijske politike za doseganje ciljev,
opredeljenih v Nacionalnem strateSkem referen¢nem okviru 2007-2013. V programskem
obdobju 2007-2013 je Republiki Sloveniji skupno namenjenih 4.101 milijonov evrov
(Priro¢nik za prijavitelje projektov na podro¢ju evropskega socialnega sklada, 2009, str. 12—
14).

Uredba Sveta (ES) §t. 1083/2006 o splosnih dolo¢bah o Evropskem skladu za regionalni
razvoj, Evropskem socialnem skladu ter Kohezijskem skladu (UL L, §t. 210/2006, Vv
nadaljevanju Uredba 1083/2006/ES) doloc¢a, da sistemi upravljanja in nadzora operativnih
programov med drugim vsebujejo postopke za zagotavljanje pravilnosti in zakonitosti
izdatkov, prijavljenih v okviru operativnih programov. Za vsak operativni program mora
drzava ¢lanica Evropske unije imenovati organ upravljanja, organ za potrjevanje in revizijski
organ, od Katerih vsak opravlja doloena preverjanja oziroma izvrSuje dolo¢eno obliko
nadzora nad porabo evropskih sredstev. Organ upravljanja je odgovoren za izvajanje
operativnih programov v skladu z na¢elom dobrega finan¢nega poslovodenja in je odgovoren
tudi za prvostopenjska preverjanja, na katere se bom osredotocil v magistrskem delu. Naloga
organa za potrjevanje je, da potrjuje izdatke in zahtevke za plaCilo, preden so poslani
Evropski komisiji v placilo. Revizijski organ pa je pristojen za pregledovanje delovanja
sistema upravljanja in nadzora (Sébert, 2008, str. 30—31).

Nadzor nad porabo sredstev evropske kohezijske politike je zelo pomemben, saj s sredstvi
gospodarijo pooblascene institucije, ki s svojim delovanjem zagotavljajo namensko porabo
sredstev. Ce se ugotovi, da so bila sredstva porabljena nenamensko, ali je prislo do
nepravilnosti, je prejemnik obvezan sredstva vrniti v evropski prorac¢un (Priro¢nik o reviziji
sistemov upravljanja in nadzora za strukturne sklade, 2003, str. 20).



Prvo raven nadzora nad porabo evropskih sredstev predstavljajo preverjanja’, za katera je
odgovoren organ upravljanja, in so obvezen in zelo pomemben korak pri ¢rpanju sredstev
evropske kohezijske politike. Te kontrole so predpogoj za to, da organ za potrjevanje odobri
zahtevek za povracilo in na tej podlagi izvrsi povradilo iz sredstev evropskih skladov v
drzavni proracun (Racunsko sodis¢e Republike Slovenije, Izobrazevanje kontrolorjev sredstev
strukturnih skladov, 2008, str. 8).

Prvostopenjske kontrole projektov, sofinanciranih iz sredstev evropske kohezijske politike, so
dolo¢ene s 60(b) ¢lenom Uredbe 1083/2006/ES in drugim do petim odstavkom 13. ¢lena
Uredbe Komisije (ES) st. 1828/2006 o pravilih za izvajanje Uredbe Sveta (ES) §t. 1083/2006
o splosnih dolocbah o Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu
in Kohezijskem skladu ter Uredbe (ES) st. 1080/2006 Evropskega parlamenta in Sveta o
Evropskem skladu za regionalni razvoj (UL L, st. 371/2006, v nadaljevanju Uredba
1828/2006/ES).

Pri izvajanju prvostopenjskih kontrol pravilnosti izplacil v programskem obdobju 2004—-2006
so Evropsko ra¢unsko sodis¢e, Racunsko sodis¢e Republike Slovenije, Evropska komisija,
Urad Republike Slovenije za nadzor proratuna in organ upravljanja Ze ugotavljali
nepravilnosti oziroma pomanjkljivosti. Evropsko racunsko sodis¢e je v letnih porocilih za
proracunski leti 2006 in 2007 z razumno zanesljivostjo trdilo, da na ravni Evropske unije kot
celote v proracunskih letih 2006 in 2007 vsaj 12 % oziroma 11 % skupnega zneska,
povrnjenega za projekte evropske kohezijske politike, zaradi nepravilnosti, ki se sicer
odkrivajo s tovrstnimi preverjanji, ne bi smelo biti povrnjenega. V letu 2006 je ugotovilo, da
so bili v drzavah ¢lanicah Evropske unije, vklju¢no z Republiko Slovenijo, kontrolni sistemi,
namenjeni prepre¢evanju napacnih povracil za stroSke projektov in drugih nepravilnosti, na
splo§no neuspe$ni ali zmerno uspe$ni. Zaradi v preteklosti ugotovljenih nepravilnosti je
Evropska unija v zadnjih letih $e okrepila nadzor nad porabo evropskih sredstev in posvetila
dodatno pozornost preglednosti javnih financ. Uc¢inkovit finan¢ni nadzor je tako v interesu
Evropske unije kot v interesu vseh davkoplacevalcev. Poleg zagotavljanja pravilnih podatkov
pri izraCunu prispevka, ki ga drzave €lanice Evropske unije placujejo v evropski proracun, je
zato zelo pomemben nadzor nad ¢rpanjem sredstev iz evropske kohezijske politike (Racunsko
sodis¢e Republike Slovenije, Kako preverjamo izplacila za evropski denar, 2009, str. 8).

Ce se prvostopenjske kontrole izvajajo prepodasi in nekakovostno, obstaja tveganje, da bi to
negativno vplivalo na obseg ¢rpanja evropskih sredstev in da nepravilnosti pri ¢rpanju ne bi
bile pravocasno ugotovljene ali sploh ne bi bile. Posledica tega so lahko finan¢ni popravki in
trajna izguba sredstev zaradi Casovne omejitve, ki izhaja iz pravila »n+2« oziroma »n+3%«. V
programskem obdobju 2007-2013 se bo morala funkcija kontrol glede na programsko
obdobje 2004-2006 krepiti, saj je Republiki Sloveniji na voljo desetkrat ve¢ sredstev
evropske kohezijske politike, ki bodo vsa predmet kontrole (Racunsko sodis¢e Republike
Slovenije, Izobrazevanje kontrolorjev sredstev strukturnih skladov, 2008, str. 4).

!V domagi in tuji literaturi se za tovrstna preverjanja uporabljajo razli¢ni izrazi, kot so npr.: upravljalna
preverjanja (angl. management verifications), upravna preverjanja, kontrole po 13. ¢lenu Uredbe 1828/2006/ES.
V magistrskem delu zato zaradi laZjega razumevanja uporabljam poenoten izraz provostopenje kontrole oziroma
preverjanja.

“To pravilo pomeni, da bomo lahko sredstva evropske kohezijske politike po zaklju¢ku vsakega programskega
obdobja, vendar do 2010, koristili $¢ nadaljnja tri leta. To v praksi pomeni, da bomo v napovedi za leto 2010
imeli pravico porabiti ta sredstva do 2013, ko se tudi iztece ta »finan¢na ugodnost«.



Namen in cilj magistrskega dela

Cilj magistrskega dela je predstaviti pomen in vlogo prvostopenjskih kontrol projektov,
sofinanciranih iz sredstev evropske kohezijske politike, ter oceniti njihovo ucinkovitost
organiziranja pri nadzoru nad porabo evropskih sredstev v Republiki Sloveniji ter prouditi vso
predpisano evropsko in nacionalno zakonodajo, ki se nana$a na organizacijo in izvajanje
tovrstnih preverjanj.

Ceprav je izvajanje prvostopenjskih preverjanj obvezno pri &rpanju evropskih sredstev,
evropska zakonodaja ne predpisuje enotnega sistema notranjega nadzora. Vsaka drzava
¢lanica Evropske unije mora biti sposobna prevzeti odgovornost za gospodarjenje s prejetimi
evropskimi sredstvi in sprejme vse zakonodajne, ureditvene in upravne ali druge ukrepe,
potrebne za zas¢ito finan¢nih interesov Evropske unije. Zato je obveznost vsake drzave
¢lanice Evropske unije, da vzpostavi uéinkovit in uspeSen sistem notranjega nadzora, Ki bo
sposStoval temeljna nacela Evropske unije. Sistemi nadzora se razlikujejo v drzavah ¢lanicah
Evropske unije glede na njihovo pravno in administrativno ureditev, zato idealni sistemi ne
obstajajo.

Namen magistrskega dela je zato poskusati ugotoviti, ali je izvajanje prvostopenjskih
preverjanj za izpladila sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji u¢inkovito
organizirano, torej ali so preverjanja organizirana tako, da so lahko izpolnjene zahteve
evropskih uredb in ali organiziranost izvajanja teh preverjanj temelji na elementih u¢inkovitih
notranjih kontrol, ki veljajo za izvrSevanje evropskega proracuna, ter ali so preverjanja
vzpostavljena tako, da ne povzrocajo nepotrebnega povefanja upravnega bremena.
Magistrsko delo je namenjeno vsem institucijam in podjetjem, ki so vkljuceni v sistem
izvajanja, spremljanja in kontrole projektov, sofinanciranih iz evropskih sredstev.

V magistrskem delu je predstavljeno podro¢je prvostopenjskih kontrol projektov,
sofinanciranih iz sredstev evropske kohezijske politike, od pravnih podlag (tako evropskih kot
nacionalnih) do institucionalne urejenosti, kjer skusam ugotoviti, ali je izvajanje tovrstnih
preverjanj na podro¢ju evropske kohezijske politike ucinkovito organizirano. Obravnava je
usmerjena na preverjanje u¢inkovitosti organiziranosti preverjanj in ne na presojo pravilnosti
izvajanja teh preverjanj oziroma pravilnosti izvedenih preverjan;j.

Metode dela

Pri izdelavi magistrskega dela sem uporabil metode dela, ki temeljijo na proucevanju
evropskih in nacionalnih pravnih podlag s podrocja evropske kohezijske politike s poudarkom
na zakonodaji, usmeritvah, pravilnikih, standardih, priro¢nikih in navodilih iz podro¢ja
notranjih kontrol ter prvostopenjskih preverjanj porabe evropskih sredstev. Na njihovi podlagi
sem predstavil teoreticne podlage posameznih podrocij in vsebin, pri ¢emer sem uporabil
deskriptiven nacin raziskovanja. Z uporabo deduktivnega pristopa sem se pri pripravi
magistrskega dela opiral na strokovno literaturo domacih in tujih avtorjev, ki obravnavajo
problematiko s podroc¢ja nadzora nad porabo evropskih sredstev ter sistema notranjih kontrol
in prvostopenjskih preverjanj projektov, sofinanciranih iz sredstev Evropske unije. Z
analiti¢nim in primerjalnim nac¢inom sem analiziral, ali je izvajanje prvostopenjskih preverjanj
za izpladila sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji uéinkovito
organizirano in ugotovitve predstavil na konkretnih primerih.



Doloc¢ene podatke in informacije sem pridobil neposredno od institucij (Sluzba Vlade
Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko, Ministrstvo za
gospodarstvo in Ministrstvo za javno upravo), Ki izvajajo prvostopenjske kontrole na podroc¢ju
evropske kohezijske politike. Do ugotovitev sem prisel s pregledom zakonskih podlag,
dokumentacije, z intervjuji, analiticnimi postopki ter na podlagi pregleda posameznih
primerov izplacil. V delo sem vkljucil tudi lastno teoreticno znanje, pridobljeno med
podiplomskim $tudijem in prakti¢ne delovne izkus$nje iz podroc¢ja izvajanja prvostopenjskih
preverjanj projektov, sofinanciranih iz evropskih sredstev.

Zasnova dela s strukturo poglavij

Magistrsko delo je razdeljeno na S$tiri med seboj povezana poglavja, katerih vsebina se
nadgrajuje in je osnova za razumevanje celotnega dela. Po uvodnem delu prvi del obravnava
podrocje evropske kohezijske politike, njena nacela, cilje, instrumente za dosego teh ciljev ter
pravne in programske podlage za Crpanje sredstev evropske kohezijske politike. Predstavljene
so tudi institucije, ki so vkljuéene v upravljanje, izvajanje in nadzor evropske kohezijske
politike v Republiki Sloveniji. V drugem poglavju teoretiéno obravhavam pomen notranjih
kontrol ter klju¢ne elemente notranje kontrole. V nadaljevanju sledi poglavje o
prvostopenjskih kontrolah projektov, sofinanciranih iz evropske kohezijske politike, kjer so
predstavljene predpisane zahteve, splosna nacela in namen tovrstnih preverjanj, podrocje
uporabe in intenzivnost preverjanj, ¢asovni okvir, odgovorni organi, organiziranost in vrste
postopkov preverjanj, zahteve po dokumentiranju izvedenega dela ter postopki v zvezi z
ugotovljenimi nepravilnostmi. Podani so tudi primeri izvajanja prvostopenjskih preverjanj na
specifiénih podrog¢jih, ki drzavam ¢lanicam Evropske unije pogosto predstavljajo tezave, ter
zahteve glede zagotavljanja revizijske sledi. Vse navedene vsebine se kot zaklju¢ena celota
prepletajo v cetrtem poglavju magistrskega dela, v katerem predstavim kljucne elemente
ucinkovitega notranjega nadzora in skuSam ugotoviti, ali so prvostopenjska preverjanja
projektov, sofinanciranih iz sredstev evropske kohezijske politike, v Republiki Sloveniji
ucinkovito organizirana — ali SO preverjanja organizirana tako, da so lahko izpolnjene zahteve
evropskih uredb in ali organiziranost izvajanja teh preverjanj temelji na elementih u¢inkovitih
notranjih kontrol, ki veljajo za izvrSevanje evropskega proracuna, ter ali so preverjanja
vzpostavljena tako, da ne povzro¢ajo nepotrebnega povecanja upravnega bremena. V zadnjem
delu so strnjene zaklju¢ne ugotovitve in sklepne misli.

1 EVROPSKA KOHEZIJSKA POLITIKA

Evropska unija je sicer ena izmed najhitreje razvijajocih se gospodarskih obmocij na svetu,
vendar so kljub temu razlike med najbolj in najmanj razvitimi drzavami precej$nje. Evropska
unija je Zze zelo v zgodnji fazi svojega razvoja prisla do spoznanja, da velike ekonomske
razlike v razvitosti med posameznimi regijami in drzavami ovirajo trajnostni razvoj Evropske
unije kot celote. Da bi zmanjSala obstojece razlike in zagotovila trajnostni razvoj vseh drzav
¢lanic Evropske unije in predvsem njenih regij, je oblikovala svojo evropsko kohezijsko
politiko (v nadaljevanju kohezijska politika), ki je ena glavnih ekonomskih politik Evropske
unije (Pospeh, 2008, str. str. 44-45).

Kohezijska politika predstavlja skupek razvojnih aktivnosti, programov in ukrepov drzave,
lokalnih  skupnosti in drugih nosilcev organiziranih interesov na regionalni ravni,
koordiniranih in sofinanciranih s strani Evropske unije ter namenjenih doseganju razvojnih
ciljev ob upostevanju skladnega regionalnega razvoja. Med temeljni cilj kohezijske politike



Stejemo tako zmanjSanje gospodarskih in socialnih neenakosti med razli¢nimi regijami v
Evropski uniji (Mrak et al., 2004, str. 25).

Za dosego svojih ciljev kohezijska politika pogosto zahteva investicije v klju¢ne dejavnike
konkurencnosti posameznih geografskih obmocij, ki na dolgi rok spremenijo gospodarsko in
socialno strukturo teh obmodcij. Temelji na nacelu solidarnosti, Saj je usmerjena v
pospeSevanje razvoja tistih regij in drzav, ki so gospodarsko in socialno v slabsem polozaju
od povprecja Evropske unije. Na podlagi dolo¢il 158. ¢lena dopolnjene Pogodbe o ustanovitvi
Evropske skupnosti drzave ¢lanice Evropske unije izvajajo evropsko regionalno politiko, ki je
financirana s strani razlicnih evropskih skladov, tako strukturnih  (Evropski sklad za
regionalni razvoj in Evropski socialni sklad) kot Kohezijskega sklada in tako torej odraza
solidarnost med prebivalci Evropske unije (Mrak et al., 2004, str. 29).

Worstner (2005, str. 30) pravi, da je solidarnost vrednota, ki je potrebna za obstoj kohezijske
politike, saj temelji na prerazporeditvi dohodka od bolj razvitih regij in drzav, ki so zaradi
razli¢nih vzrokov ekonomsko in socialno v slabsem polozaju od povprecja Evropske unije, z
namenom izboljSanja ekonomskih in socialnih pogojev za prebivalce manj razvitih regij
oziroma drzav. Po nacelu solidarnosti vsaka od drzav ¢lanic Evropske unije prispeva v skupni
evropski proracun, iz katerega namensko zagotavljajo sredstva za razlicne namene, tudi za
kohezijsko politiko.

Kot drugo temeljno vrednoto kohezijske politike Worstner (2005, str. 30) omenja kohezijo, za
katero pravi, da poudarja pozitiven u¢inek zmanjsanja razlik v dohodku in premozenju med
najmanj razvitimi regijami in drzavami ¢lanicami Evropske unije ter povpre¢jem Evropske
unije, ne le na razvoj manj razvitih regij, temve¢ tudi na skladen razvoj Evropske unije kot
celote. Kohezijska politika je torej osrednjega pomena za Evropsko unijo. Vplivi
globalizacije, ki se kazejo na regionalni in lokalni ravni silijo tako drzave ¢lanice Evropske
unije kot samo Evropsko unijo v izvajanje doloCenih ukrepov, ki naj bi zagotovili visjo
konkurenc¢nost evropskega gospodarskega prostora ter prispevali k trajnostni rasti in razvoju.

Evropski uniji je cilj dose¢i trajen in enakomeren razvoj vseh njenih ¢lanic. Kot Ze receno,
deluje po sistemu finan¢ne solidarnosti, kar pomeni, da se prispevki posameznih bogatejSih
drzav v evropskem proracunu porazdelijo med manj razvite drzave, ki zaradi razli¢nih
vzrokov zaostajajo v razvoju. Ob tem lahko pridobijo tudi bolj razvite drzave, saj se prav pri
njih povpraSuje po tehnologiji in znanju, ki ga potrebujejo manj razvite drZzave oziroma
prejemnice sredstev evropskih skladov. Kohezijska politika Zeli tako zmanjsati razlike in
ustvariti okolje za enakomeren in uravnotezen razvoj vseh drzav ¢lanic in regij Evropske
unije.

1.1 Cilji in nacela kohezijske politike
Kohezijska politika ima v programskem obdobju 2007-2013 tri prednostne cilje:
— cilj 1: konvergenca: gre za spodbujanje rasti s krepitvijo pogojev in dejavnikov, Ki

vplivajo na pojav prave konvergence v najmanj razvitih drzavah ¢lanicah in regijah
Evropske unije, kjer je:



e bruto domaci proizvod na prebivalca manjsi od 75 % povprecja Evropske unije,

e bruto domaci proizvod rahlo nad pragom zaradi statisticnega ucinka S$iritev Evropske
unije; za te regije se pomo¢ »postopno ukinjac.

Prvi prednosti cilj (konvergenca) se bo sofinanciral s sredstvi finan¢nih instrumentov
Evropskega sklada za regionalni razvoj, Evropskega socialnega sklada in Kohezijskega
sklada.

— cilj 2: regionalna konkurené¢nost in zaposlovanje: obsega vsa obmoc¢ja Evropske unije,
ki niso upravi¢ena do sredstev prvega prednostnega cilja; cilj je usmerjen h krepitvi
konkuren¢nosti in privla¢nosti regij in zaposlenosti sprememb z dvojnim pristopom:

e razvojni programi bodo regijam pomagali predvidevati in spodbujati gospodarske
spremembe z inovacijami in spodbujanjem druzbe znanja, podjetniStva, varstva okolja
ter izboljSanjem njihove dostopnosti,

e nova in boljsa delovna mesta bodo podprta s prilagoditvijo delovne sile in nalozbami v
¢loveske vire.

Gre za prilaganje drzav ¢lanic Evropske unije hitrim ekonomskih in socialnih spremembam,
globalizaciji trgovine, prehodu v gospodarstvo in druzbo, ki temeljita na znanju, problemom
demografskega staranja prebivalstva, vecanju migracij, pomanjkanju visoko kvalificirane
delovne sile in podobno. Drugi prednostni cilj (regionalna konkuren¢nost in zaposlovanje) se
bo sofinanciral s sredstvi Evropskega sklada za regionalni razvoj in Evropskega socialnega
sklada.

— cilj 3: evropsko teritorialno sodelovanje®: gre za okrepitev ¢ezmejnega sodelovanja s
skupnimi lokalnimi in regionalnimi pobudami, transnacionalnega sodelovanja z
namenom povezave ozemeljskega razvoja ter medregijskega sodelovanja; tretji
prednostni cilj (evropsko teritorialno sodelovanje) bo sofinanciran s sredstvi Evropskega
sklada za regionalni razvoj (Priro¢ik za prijavitelje projektov na podro¢ju evropskega
socialnega sklada, 2009, str. 9-10).

Evropska komisija preko razli¢nih dokumentov, regulative in smeric dolo¢a obseg sredstev,
namenjenih posamezni drzavi, in sicer v okviru vec€letnih razvojnih programov, katerih cilji so
razli¢ni (veCanje konkurencnosti gospodarstva, spodbujanje zaposlovanja, ipd.). Evropska
komisija s pomo¢jo partnerstva z razlicnimi akterji v drzavah ¢lanicah Evropske unije
predlaga strateske smernice politike, drzave clanice Evropske unije pa v soglasju z
regionalnimi in lokalnimi akterji predlagajo konkretne ukrepe, ki jih mora Evropska komisija
potrditi. Vecji del stroskov projektov pokrivajo evropska sredstva, del pa priskrbi drzava
Clanica Evropske unije. Tako za koncnega prejemnika sredstva kohezijske politike
predstavljajo pomemben vir financiranja, ki dopolnjuje nacionalne vire.

¥ Prvostopenjskih preverjanj, ki se nana$ajo na cilj 3 — evropsko teritorialno sodelovanje, ne obravnavam v
magistrskem delu.
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Nacela evropske kohezijske politike so (Bucar et al., 2007, str. 7):

— koncentracija: pomeni, da so sredstva in ukrepi usmerjeni v regije in skupine, ki jih
najbolj potrebujejo. Regije in skupine so opredeljene glede na natan¢no dolocene cilje in
stroga merila. Evropska komisija na ta nacin dolo¢i regije, ki so upravic¢ene do sredstev;

— programiranje: je vecstopenjski proces organiziranja, odlo¢anja in financiranja izvajanja
skupnih ukrepov Evropske unije in drzav ¢lanic Evropske unije na veéletni podlagi.
Sredstva evropskih skladov ni mogoce prejeti za posamezne med seboj nepovezane
naloZbe, ampak v okviru ¢asovno omejenih programov;

— partnerstvo: drzava ¢lanica Evropske unije v okviru drzavnih pravil in obstojece prakse
dolo¢i oblasti in organe, s pomocjo katerih se tesno posvetuje z Evropsko komisijo;

— dodatnosti: aktivnosti Evropske unije se dopolnjujejo ali prispevajo k ustreznim
nacionalnim aktivnostim. Sredstva evropskih skladov ne smejo nadomestiti javnih ali
drugih enakovrednih strukturnih izdatkov drzave ¢lanice Evropske unije, temvec¢ delujejo
kot dopolnilo drzavam, regionalnim in lokalnim sredstvom. V novi finanéni perspektivi
2007-2013 je pri tem nacelu Se bolj poudarjeno, da evropska sredstva ne smejo biti
zamenjava za hacionalna;
mozno izvajanje in tako odgovornost za njeno izvajanje premostijo na drzave clanice
Evropske unije. Evropski skladi pomagajo na podroc¢jih, na katerih drzave ¢lanice ali
regije Evropske unije razvojnih problemov zaradi omejenih finanénih sredstev ne morejo
reSiti same;

— udinkovitosti vrednotenja ucinkov: z namenom izboljSanja nacértovanja prihodnjih
programov in izboljSanja na¢ina njihovega izvajanja (poenostavitev izvajanja) Evropska
unija nadzira in vrednoti u¢inkovitost in uspesnost porabe evropskih sredstev;

— nacelo sorazmernosti: je na novo dodano v finan¢ni perspektivi 2007-2013 in skrbi za
to, da so naloZbene obveznosti drzav ¢lanic Evropske unije odvisne od visine izdatkov v
okviru operativnih programov. Izbrani so indikatorji za merjenje programa, obveznosti na
podrocju ocenjevanja, upravljanja in poroc¢anja Evropski komisiji;

— nacelo enakopravnosti med moskimi in Zenskami, nediskriminacije, trajnostnega
razvoja in koncentracije skladov na lizbonske cilje: so na novo dodana nacela v
finan¢ni perspektivi 2007-2013 in se kazejo v posebni krepitvi nacela partnerstva.

Za izvajanje kohezijske politike in doseganje zgoraj naStetith namenov in ciljev v skladu z
evropskimi uredbami skrbijo finan¢ni instrumenti: Evropski sklad za regionalni razvoj,
Evropski socialni sklad in Kohezijski sklad, ki jih na kratko predstavljam v nadaljevanju
magistrskega dela.

1.2 Financni instrumenti za izvajanje ciljev kohezijske politike

S programskim obdobjem 2007-2013 je bila na novo izdana Uredba 1083/2006/ES. Gre za
splosno uredbo, saj se opredeljuje skupna pravila izvajanja za vse tri finan¢ne instrumente
kohezijske politike, ki so potem podrobneje razdeljeni po evropskih uredbah za posamezni
sklad.

V nadaljevanju na kratko predstavljam posamezni sklad, njegov namen in podlage za porabo
evropskih sredstev v Republiki Sloveniji.



1.2.1 Evropski sklad za regionalni razvoj

Evropski sklad za regionalni razvoj predstavlja finan¢ni instrument kohezijske politike za
programsko obdobje 2007-2013. Evropski sklad za regionalni razvoj, skupaj z Evropskim
socialnim skladom, sodi v okvir strukturnih skladov, ki predstavljata del evropskega
proraduna. Crpanje evropskih sredstev se izvaja po principu deljene odgovornosti med
Evropsko komisijo in organi drzav ¢lanic Evropske unije.

Tako je Republika Slovenija za programsko obdobje 2007-2013 pripravila dva operativna
programa, in sicer: operativni program krepitve regionalnih razvojnih potencialov za obdobje
2007-2013 in operativni program razvoja okoljske in prometne infrastrukture za obdobje
2007-2013, za katera se uporablja finan¢ni instrument Evropski sklad za regionalni razvoj za
namene cilja konvergenca. Operativni program krepitve regionalnih razvojnih potencialov za
obdobje 2007-2013 se v celoti sofinancira iz Evropskega sklada za regionalni razvoj, v okviru
katerega je na razpolago 1.710 milijonov evrov. Operativni program razvoja okoljske in
prometne infrastrukture za obdobje 2007-2013 se sofinancira iz Evropskega sklada za
regionalni razvoj kot tudi iz Kohezijskega sklada, v okviru katerega je na razpolago 1.636
milijonov evrov. Operativna programa predstavljata pravno in programsko podlago za porabo
sredstev iz Evropskega sklada za regionalni razvoj.

Evropski sklad za regionalni razvoj je namenjen krepitvi ekonomske in socialne kohezije ter
pomoci pri odpravljanju najvecjih razvojnih neravnovesij v regijah Evropske unije. Evropski
sklad za regionalni razvoj tako prispeva k zmanjSevanju vrzeli med stopnjami razvitosti
razli¢nih regij. Gre za regije z najbolj omejenimi moznostmi, vklju¢no s podezelskimi in
mestnimi obmocji, nazadujoCe industrijske regije, obmocja z geografskimi in naravnimi
ovirami, kot so otoki, gorska obmocja, redko poseljena obmocja in mejne regije. Pri tem
Evropski sklad za regionalni razvoj izvaja prednostne naloge Evropske unije, zlasti potrebo po
krepitvi konkuren¢nosti in inovativnosti, ustvarjanju in ohranjanju trajnih delovnih mest ter
zagotavljanju trajnostnega razvoja (Sluzba Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo
in regionalno politiko, Strukturni skladi EU v Sloveniji, 2010).

1.2.2 Evropski socialni sklad

Evropski socialni sklad je najstarejsi med strukturnimi skladi, saj je bil ustanovljen z Rimsko
pogodbo leta 1957. Ustanovljen je bil z namenom zmanjSevanja razlik v bogastvu in
zivljenjskih standardih v drzavah clanicah Evropske unije in regij ter spodbujanja
gospodarske in socialne kohezije. Poslanstvo Evropskega socialnega sklada je investirati v
Cloveski kapital, ustvarjanje delovnih mest, spodbujanje zaposlenosti in zaposljivosti ter
krepitev inovativnosti. Ve¢ kot 10 % celotnega evropskega proracuna je skozi Evropski
socialni sklad namenjeno investicijam v najpomembnejsi kapital Evropske unije — ljudi.

Glavni namen Evropskega socialnega sklada ostaja spodbujanje zaposlovanja v Evropski
uniji. Trenutno se ve¢ kot 200 milijonov delavcev v Evropi soo¢a z novimi izzivi — zahtevami
po novih znanjih in spretnostih, povecano uporabo informacijske tehnologije v delovnih
procesih, globalizacijo, s tezavami mladih pri iskanju prve zaposlitve, staranjem evropskega
prebivalstva, ipd. Evropski socialni sklad predstavlja glavni element strategije Evropske unije
za rast in delovna mesta, ki je usmerjena k izboljSevanju kakovosti zivljenja drzavljanov
Evropske unije, tako da jim nudi boljSe znanje skozi izobrazevanja in usposabljanja ter
posledi¢no tudi boljSe moznosti za zaposlitev. Drzavam ¢lanicam Evropske unije pomaga, da
evropsko delovno silo in drzave Clanice Evropske unije bolje pripravi za nove, globalne
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izzive. Pri tem Evropski socialni sklad posebno pozornost namenja invalidnim osebam,
migrantom, manjSinam in drugim marginalnim skupinam, ki se tezje vkljucujejo na trg dela.
V programskem obdobju 2007-2013 bo iz omenjenega sklada drzavam ¢lanicam Evropske
unije in regijam za doseganje omenjenih ciljev razdeljeno priblizno 75 milijard evrov (Sluzba
Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko, Strukturni skladi
EU v Sloveniji, 2010).

Osnovo za porabo evropskih sredstev v programskem obdobju 2007-2013 za Evropski
socialni sklad predstavlja operativni program razvoja ¢loveskih virov za obdobje 2007-2013,
ki je izvedbeni dokument in v pravnem smislu predstavlja pravno in programsko podlago za
porabo evropskih sredstev. Operativni program razvoja ¢loveskih virov za obdobje 2007-
2013 v celoti sofinancira Evropski socialni sklad, v okviru katerega je na razpolago 756
milijonov evrov.

1.2.3 Kohezijski sklad

Kohezijski sklad je finan¢ni instrument, ki od leta 1994 drzavam ¢lanicam Evropske unije
pomaga zmanj$evati ekonomska in socialna neskladja in stabilizirati gospodarstvo. Kohezijski
sklad financira do 85 % upravicenih izdatkov vecjih projektov s podrodja okoljske in
prometne infrastrukture.

Do sredstev Kohezijskega sklada so upravi¢ene najmanj razvite drzave clanice Evropske
unije, katerih bruto domaci proizvod na prebivalca znasa manj kot 90 % povprec¢ja Evropske
unije. Do sredstev iz Kohezijskega sklada so upraviceni:

— okoljski projekti, ki pomagajo dosegati cilje iz Pogodbe o delovanju Evropske unije, v
sklopu prednostnih nalog okoljevarstvene politike Evropske unije na podlagi okoljske
politike in okoljskega akcijskega programa. V okviru sklada se lahko financirajo projekti
s podro¢ja ravnanja s komunalnimi odpadki, odvajanja in ¢is¢enja odpadnih voda, oskrbe
s pitno vodo, zagotavljanja poplavne varnosti ter na podrocju uc¢inkovite rabe energije in
obnovljive energije;

—  projekti prometne infrastrukture za gradnjo ali razvoj prometne infrastrukture, kot jo
opredeljujejo smernice za razvoj vseevropskega prometnega omrezja.

Osnovo za porabo sredstev v novem programskem obdobju 2007-2013 za Kohezijski sklad
predstavlja operativni program razvoja okoljske in prometne infrastrukture za programsko
obdobje 2007-2013 in predstavlja pravno in programsko podlago za porabo evropskih
sredstev. Kohezijski sklad sofinancira v celoti operativni program razvoja okoljske in
prometne infrastrukture za obdobje 2007-2013, razen tretje razvojne prioritete — prometna
infrastruktura, ki jo sofinancira Evropski sklad za regionalni razvoj.

Na Sliki 1 prikazujem glavne prednostne cilje in finan¢ne instrumente kohezijske politike v
programskem obdobju 2007-2013.



Slika 1: Cilji in financni instrumenti kohezijske politike v programskem obdobju 2007-2013

- Regionalna Evropsko teritorialno
Konvergenca konkurencnost in dei ;
zaposlovanje sogelovanje
Evropskisklad za Evropskisklad za Evropskisklad za
regionalnirazvoj regionalnirazvoj regionalnirazvoj
 Evropski socialni sklad ‘ | Evropskisocialni sklad

Kohezijskisklad J

A

Poleg navedenih instrumentov ima Evropska unija za uresni¢evanje ciljev kohezijske politike
na voljo Se nekatere druge instrumente, kot so: Solidarnostni sklad, Evropska skupina za
ozemeljsko sodelovanje, IPA — instrument predpristopne pomoci, Jaspers—Jeremie—Jasmine,
Progress, Evropski sklad za prilagoditev globalizaciji.

1.3 lzvajanje kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem obdobju
2007-2013

Umescanje kohezijske politike v izvajanje prenovljene Lizbonske strategije je vsebovano v
dokumentu Evropske komisije z naslovom Kohezijska politika za podporo rasti in novim
delovnim mestom: StrateSke smernice 2007—2013, ki opredeljujejo prioritete Evropske unije,
ki naj bi bile delezne posebne pozornosti kohezijske politike — iz naslova obeh strukturnih
skladov, Evropskega sklada za regionalni razvoj in Evropskega socialnega sklada, ter
Kohezijskega sklada — z namenom prispevati h krepitvi sinergij z Lizbonsko strategijo, kakor
je opredeljeno v Integriranih smernicah za rast in nova delovna mesta, ter kot pomo¢ pri njeni
uresniCitvi. Tako Strateske smernice za podrocje kohezijske politike (kot tudi Integrirane
smernice za rast in zaposlovanje ter Nacionalni program reform) predstavljajo eno kljuénih
strateSkih podlag, na osnovi katerih morajo drzave c¢lanice Evropske unije pripraviti
Nacionalni strateski referencni okvir 2007-2013 in iz tega izhajajoe operativne programe,
kar Se posebej velja za opredelitev ciljev in razvojnih prioritet. Nacionalni strateski referencni
okvir 2007-2013 vkljucuje prednostne naloge, okvirno letno dodelitev sredstev in seznam
operativnih programov. Splosna usmeritev je izboljSanje blaginje prebivalcev Republike
Slovenije s spodbujanjem gospodarske rasti, ustvarjanjem delovnih mest in krepitvijo
¢loveskega kapitala ter zagotavljanjem uravnotezenega in skladnega razvoja Se posebej med
regijami. Navedena usmeritev po eni strani opredeljuje blaginjo kot globalni cilj, po drugi
strani pa posebej poudarja spodbujanje gospodarske rasti in ustvarjanje novih delovnih mest,
klju¢nih ciljev Lizbonske strategije ter skladni regionalni razvoj (Nacionalni strateski
referen¢ni okvir 2007-2013, 2008, str. 4). Cilje Nacionalnega strateskega referencnega okvira
2007-2013 Republika Slovenija dosega z izvedbo omenjenih operativnih programov, ki
predstavljajo preprost in transparenten programski okvir, znotraj katerega se izvajajo
posamezne prioritete, projekti in aktivnosti. V operativnem programu je preko skladnega niza
razvojnih prioritet opredeljena razvojna strategija in cilji razvoja, ki jih zeli drZzava na
posameznem podro¢ju doseéi s finanéno pomocjo evropskih skladov (Priro¢nik za prijavitelje
projektov na podro¢ju evropskega socialnega sklada, 2009, str. 13—14).
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S smernicami Evropske komisije, splosno Uredbo 1083/2006/ES in drugimi evropskimi
pravnimi viri na podro¢ju kohezijske politike so tako doloc¢eni pogoji za pridobitev pravice
porabe evropskih sredstev. Za pridobitev pravice porabe sredstev kohezijske politike je
morala Republika Slovenija v programskem obdobju 2007-2013 pridobiti mnenje Evropske
komisije k Nacionalnemu strateSkemu referen¢nemu okviru 2007-2013 ter potrditev
operativnih programov. Prav tako je morala imeti vzpostavljeno in delujo¢o administrativno
ureditev, ki zadostuje predpisanim kriterijem zagotavljanja namenske in gospodarne porabe
sredstev evropskega prorac¢una, ob zagotavljanju dolocil pravilnega finanénega poslovodenja
in nadzora. Nacionalni strateski referen¢ni okvir 2007-2013 in vsi operativni programi tako
predstavljajo temeljni programski okvir, na podlagi katerega bo Republika Slovenija ciljno
usmerjala sredstva kohezijske politike za doseganje ciljev, opredeljenih v Nacionalnem
strateSkem referen¢nem okviru 2007-2013. Osnovo za porabo sredstev v programskem
obdobju 2007-2013 za Republiko Slovenijo predstavljajo torej vsi operativni programi, Ki so
izvedbeni dokumenti in imajo s tega vidika enako funkcijo kot Enotni programski dokument
(za strukturne sklade) in Strateski referen¢ni okvir (za Kohezijski sklad) za obdobje 2004—
2006 in tako v pravnem smislu predstavljajo pravno in programsko podlago za porabo
evropskih sredstev (Pospeh, 2008, str. 183).

Izvajanje kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem obdobju 2007-2013 je
poenostavljeno v primerjavi s preteklim programskim obdobjem 2004-2006 predvsem z
vidika administrativnih postopkov. Bistvene spremembe so: manj evropskih uredb, ki so bolj
jasne; Evropska komisija je dologene naloge prenesla v pristojnost drzav ¢lanic Evropske
unije; potrjevanje in Stevilo instrumentov, preverjanje pravilnosti postopka izvajanja
instrumentov; preverjanje dobavljenega blaga, izvedene storitve oziroma gradnje in
izstavljenega zahtevka za izplacilo s porocilom; posredovanje podatkov na ravni posamezne
pogodbe ali projekta; porocanje o ciljih in kazalnikih iz operativnih programov.

1.4 Institucije vklju€ene v upravljanje, nadzor in izvajanje kohezijske politike v
Republiki Sloveniji

Na nacionalni ravni je Vlada Republike Slovenije na podlagi 28. ¢lena Zakona o izvrSevanju
prora¢unov Republike Slovenije za leti 2007 in 2008 (Ur. 1. RS, st. 126/2006, 66/2007) izdala
Uredbo o izvajanju postopkov pri porabi sredstev kohezijske politike v Republiki Sloveniji v
programskem obdobju 2007-2013 (Ur. 1. RS, st. 17/09 40/09, 3/10, 31/10, v nadaljevanju
Nacionalna uredba), ki velja tako za Kohezijski sklad, kot za strukturna sklada (Evropski
sklad za regionalni razvoj in Evropski socialni sklad). Ta uredba podrobneje dolo¢a vloge,
pristojnosti, odgovornosti in naloge organa upravljanja, organa za potrjevanje, revizijskega
organa, posredniSkih teles, upravic¢encev in drugih drzavnih organov v postopkih nacrtovanja
in porabe evropskih sredstev ter izvajanja operativnih programov v Republiki Sloveniji v
programskem obdobju 2007-2013 ter ureja njihova medsebojna razmerja. Nacionalna uredba
dolo¢a tudi nadin izbora in potrjevanja operacij® (v nadaljevanju projektov) oziroma
instrumentov® ter izvrievanje projektov, t.j. finanéni tok od izplagila sredstev iz proraduna
Republike Slovenije za kohezijsko politiko do povracila iz evropskega proracuna v drzavni
proracun. lzvajanje kohezijske politike v Republiki Sloveniji namre¢ temelji na predhodnem
zalaganju domacih sredstev.

* Operacija je potrjen projekt ali potrjena skupina projektov, ki jo izvaja eden ali ve¢ upravicencev, ali potrjen
program, ki ga izvaja upraviCenec, za doseganje ciljev razvojne prioritete. V magistrskem delu zaradi lazjega
razumevanja in zaradi primerljivosti z ureditvijo za integralne postavke namesto izraza operacija uporabljam
izraz projekt.

® Instrument je nain izbora projektov. Nag&ina izbora projektov sta: 1. javni razpis za izbor projektov in 2.
neposredna potrditev projekta.
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Koris¢enje evropskih sredstev temelji na nacelu upravic¢enih javnih izdatkov, ki so izdatki iz
naslova sredstev drzavnega proracuna, sredstev obCinskega proracuna in ostalih javnih virov
financiranja, ki so dejansko nastali za dela, ki so bila opravljena, za blago, ki je bilo
dobavljeno oziroma za storitve, ki so bile izvrSene, so v skladu s cilji projektov in se jih
dokazuje z racunovodskimi listinami oziroma listinami enake dokazne vrednosti. Upraviceni
javni izdatki morajo biti v skladu z veljavnimi evropskimi in nacionalnimi pravili.

V novi finan¢ni perspektivi 2007-2013 so v upravljanje, nadzor in izvajanje kohezijske
politike v Republiki Sloveniji vkljucene institucije, prikazane na Sliki 2. 1z Slike 2 je razvidna
centralizacija upravljanja in nadzora na organu upravljanja ter poenoten nacin delegiranja
nalog neposrednim prora¢unskim uporabnikom V vlogi posredniskih teles in upraviencev.

Slika 2: Organizacijska struktura izvajanja kohezijske politike v Republiki Sloveniji

) Evropska komisija

POTRIEVANJE

inistrstvo za inistrsivo za
isoko solstvo, inistrstvo za lelo,druzino in inistrstvo za inistrstvo za inistrstvo za
znanostin ospodarstvo socialne Istvo in Sport kulturo JVRO UPpravo
tehnologijo zadeve
- uZba viade
tinistrstvo za | inistrsivo za inistrstvo za "g,fto'gé';g = %‘Zg’;ﬁ"o" ?n
pravosodie zdravie promet Prostor regionaino

politiko

oo AGENTIIN UPRAVICENC]

Vir: Sluzba Viade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko, Strukturni skladi EU v
Republiki Sloveniji, 2010.

Organ upravljanja opravlja naloge upravljanja in izvajanja operativnih programov v skladu
z nacelom dobrega finan¢nega poslovodenja, opredeljene v 60. ¢lenu Uredbe 1083/2006/ES.
Organ upravljanja v postopkih naértovanja in porabe sredstev kohezijske politike zagotavlja
ucinkovitost in pravilnost izvajanja operativnih programov ter usmerja in nadzoruje
posredniska telesa pri izvajanju operativnih programov. Organ upravljanja je tudi odgovoren
za izvajanje prvostopenjskih preverjanj projektov, sofinanciranih iz sredstev kohezijske
politike, ki jih bom obravnaval v magistrskem delu.

Organ za potrjevanje je nacionalni, regionalni ali lokalni javni organ, ki ga dolo¢i drzava
Clanica Evropske unije, da potrjuje izjave o izdatkih in zahtevke za placila, preden so poslani
Evropski komisiji. Odgovoren in pristojen je za prejemanje placil iz naslova prispevka
Evropske unije s strani Evropske komisije in vodenje obrestnega podracuna za posamezni
sklad ter evidence o vseh transakcijah.

Revizijski organ je nacionalni, regionalni ali lokalni javni organ ali telo, pod pogojem, da je
neodvisen od organa upravljanja in organa za potrjevanje, ki ga dolo¢i drzava c¢lanica
Evropske unije za vsak operativni program in je pristojen za pregledovanje ucinkovitega
delovanja sistema upravljanja in nadzora.
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V skladu z 2. ¢lenom Uredbe 1083/2006/ES je posrednisko telo vsako javno ali zasebno telo
ali sluzba, ki deluje v pristojnosti organa upravljanja ali ki v imenu tega organa izvaja naloge
v razmerju do upravicencev, Ki izvajajo projekte. Z Nacionalno uredbo je posrednisko telo
opredeljeno oZje, in sicer kot neposredni proracunski uporabnik® na katerega organ
upravljanja lahko prenese izvajanje nekaterih svojih nalog (lahko tudi izvajanje
prvostopenjskih kontrol) na ravni operativnih programov. Kljub prenosu nalog odgovornost
organa upravljanja ostaja.

Upravicenec je izvajalec, organ ali podjetje, javno ali zasebno, ki je odgovorno za zagon ali
zagon in izvajanje projekta. Na podlagi instrumenta je upravicen do evropskih sredstev.
Upravicenci so odgovorni za zagotavljanje, da je izdatek, ki ga predlozijo, to¢en in skladen z
vsemi veljavnimi evropskimi in nacionalnimi pravili.

Evropske uredbe agenta ne opredeljujejo. V skladu z Nacionalno uredbo je agent oseba
zasebnega ali javnega prava, ki mu neposredni proracunski uporabnik v vlogi posredniskega
telesa s pogodbo o prenosu nalog v izvajanje prenese doloCene naloge na ravni instrumenta.
Agent v nacionalnem sistemu predstavlja nadaljevanje postopka prenosa nalog z organa
upravljanja na druga telesa ali sluzbe.

Nadzorni odbor je telo, ki ga za vsak posamezni ali ve¢ operativnih programov skupaj,
ustanovi drzava ¢lanica Evropske unije. Njegova osrednja naloga je spremljanje uc¢inkovitosti
in kakovosti izvajanja operativnih programov. Sestavljajo ga predstavniki ministrstev, vladnih
sluzb in uradov, gospodarskih, socialnih in regionalnih partnerjev, nevladnih organizacij in
lokalnih skupnosti. V svetovalni vlogi se sej nadzornega odbora udelezujejo tudi predstavniki
Evropske komisije, Evropske investicijske banke in Evropskega investicijskega sklada
(Sluzba Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko, Strukturni
skladi EU v Republiki Sloveniji, 2010).

1.5 Nadzor nad porabo sredstev kohezijske politike

Dolznost evropskih institucij je, da zagotovijo davkoplacevalcem najboljSo porabo njihovega
denarja. Ucinkovita zasc¢ita financnih interesov je lahko doseZena le, ¢e so vkljuceni vsi
organi, povezani z gospodarjenjem z evropskimi sredstvi, tako na evropski kot na nacionalni
ravni. Celoten sistem nadzora mora biti vzpostavljen tako, da vsi, ki so vanj vkljuceni,
delujejo komplementarno in upos$tevajo nacela dobrega financnega poslovodenja.
Poslovodenje in nadzor nad evropskimi sredstvi sta pogosto zelo kompleksna, poleg tega je
veriga kontrol dolga in vsebuje vec razli€nih ravni nadzora.

Stroski nadzora morajo biti v sorazmerju s koristmi, ki jih prinaSajo v denarnem in politicnem
smislu. Uc¢inkovit finan¢ni nadzor lahko zagotavlja le sistem notranjega in zunanjega nadzora
nad zbiranjem in porabo javnih sredstev oziroma sredstev davkoplacevalcev. Sistem bi moral
temeljiti na logicnem zaporedju, Kjer so kontrole izvedene, zabelezene in sporocene v skladu s
skupnimi standardi ter podatki zanesljivi in primerljivi (EU Trend report 2006, 2006, str. 26).

® V magistrskem delu izraz neposredni proracunski uporabnik uporabljam le za neposredne proradunske
uporabnike drzavnega proracuna, ne pa tudi za proracunske uporabnike obcinskih proracunov, saj iz Opisov
sistema upravljanja in nadzora izhaja, da so to le neposredni proracunski uporabniki drZavnega proracuna.
Neposredni proracunski uporabnik lahko nastopa v vlogi upravicenca ali posredniskega telesa.
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Pogodba o delovanju Evropske unije (UL C, st. 83/2010) v 317. ¢lenu dolo¢a Evropsko
komisijo kot odgovorno za izvrSevanje evropskega proracuna. Naloga Evropske komisije je
oceniti, v kateri meri so drzave Clanice Evropske unije vzpostavile ustrezne sisteme
upravljanja in nadzora. Neodvisni nadzor izvaja Evropsko racunsko sodis¢e. Kot zunanji
revizor Evropske unije prispeva k izboljsanju finanénega poslovodenja Evropske unije in
deluje kot neodvisni varuh finan¢nih interesov drzavljanov Evropske unije. Poleg primarnih
dejavnosti je naloga Evropskega ra¢unskega sodisc¢a, da pregleda tako sisteme upravljanja in
nadzora kot izdatke v zvezi s proracunskimi sredstvi. Revizije Evropskega racunskega sodisca
potekajo v sluzbah Evropske komisije in na kraju samem v drzavah ¢lanicah Evropske unije
(Priro¢nik o reviziji sistemov upravljanja in nadzora za strukture sklade, 2003, str. 6).

Glavni cilj revizij dejavnosti iz proracunskih sredstev Evropske unije je preveriti, ali ustrezni
sistemi upravljanja in nadzora delujejo ucinkovito, to je tako, da preprecujejo napake in
nepravilnosti, in ali so sistemi u¢inkoviti pri odkrivanju in odpravi napak in nepravilnosti, ¢e
te nastopijo. To pomeni, da je treba sisteme dokumentirati in preveriti na vseh ravneh
revizijske sledi, kajti le tako lahko zagotovimo njihovo uéinkovitost. Preverjanja potekajo z
zadostnim vzoréenjem, ki omogoci splosne sklepe o ucinkovitosti sistemov (Priro¢nik o
reviziji sistemov upravljanja in nadzora za strukture sklade, 2003, str. 18).

Vendar pa dejstvo, da se transakcije financirajo iz evropskega proracuna, e ne pomeni, da jih
tudi izvrSujejo organi Evropske unije. Z razli¢nimi sistemi upravljanja se proracun izvrSuje na
razli¢ne nacine. Vecina denarnih sredstev se upravlja z modelom deljenega upravljanja. To
pomeni, da so za izvrSevanje evropskega proracuna pristojne drzave ¢lanice Evropske unije,
ki so odgovorne za kontrolo sredstev z deljenim upravljanjem, kot ga dolo¢ajo in
opredeljujejo evropske uredbe po posameznih podro¢jih. Pogodba o delovanju Evropske unije
od drzav c¢lanic Evropske unije zahteva, da sodelujejo z Evropsko komisijo, da bi zagotovile
uporabo odobrenih prorac¢unskih sredstev v skladu z naceli dobrega finan¢nega poslovodenja.
Razli¢ne oblike medsebojnega nadzora naj bi omogocile, da se sredstva upravljajo na
primeren nacin in po veljavni zakonodaji.

Evropska zakonodaja ne predpisuje enotnega sistema notranjega nadzora. Vsaka drzava
Clanica Evropske unije mora biti sposobna prevzeti odgovornost za gospodarjenje s prejetimi
evropskimi sredstvi. Zato je obveznost vsake drzave ¢lanice Evropske unije, da vzpostavi
ucinkovit in uspeSen sistem notranjega nazora, ki bo sposStoval temeljna nacela Evropske
unije. Sistemi nadzora se razlikujejo v drzavah c¢lanicah Evropske unije glede na njihovo
pravno in administrativno ureditev, zato idealni sistemi ne obstajajo (Poljak, 2008, str. 31).

Nacionalne vlade so se zavezale, da bodo oblikovale uspeSne in ucinkovite sisteme notranjih
kontrol ter pri gospodarjenju s sredstvi evropskega proracuna opravljale potrebne preglede.
Nova finan¢na pravila bodo izboljsala porocanje, kajti vsaka drzava Clanica Evropske unije je
obvezana izdelati povzetek revizij, za katere ima na razpolago sredstva evropskega proracuna
(Nova sredstva, boljsi predpisi, 2007, str. 20).

Zunanji nadzor porabe evropskih sredstev v Republiki Sloveniji opravlja Racunsko sodisce
Republike Slovenije, ki je najvisji organ kontrole drzavnih ra¢unov, drzavnega proracuna in
celotne javne porabe. Revidira lahko pravilnost in smotrnost poslovanja vseh prejemnikov
sredstev iz evropskega proraCuna, drzavnega ali lokalnega proracuna. Njegovo poslanstvo je,
da pravocasno in objektivno obves¢a javnosti o pomembnih razkritjih in ugotovitvah revizij
poslovanja drzavnih organov in drugih uporabnikov javnih sredstev, hkrati pa drzavnim

telesom in drugim porabnikom javnega denarja tudi svetuje, kako naj izboljSajo svoje
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poslovanje. Pri izvajanju revizij evropskih sredstev morajo revizorji preverjati, ali so bili pri
porabi teh sredstev dosledno upostevani predpisi, obenem je treba tudi prepoznati morebitne
znake, ki nakazujejo, da se vsa nacrtovana sredstva ne bodo porabila v celoti, ali ne bodo
dosegla pricakovane dodane vrednosti.

Urad Republike Slovenije za nadzor prorauna 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 ob¢inskih proracunov.

V skladu s sklepi Vlade Republike Slovenije in sprejeto Nacionalno uredbo Urad Republike
Slovenije za nadzor proracuna na podro¢ju porabe evropskih sredstev opravlja naloge
revizijskega organa in je samostojen organ v sestavi Ministrstva za finance. Deluje kot
neodvisni organ za finan¢ni nadzor tako, da izvaja predakreditacijske preglede, certificira
letne izjave o izdatkih in izjave o zakljucku projektov ali programov ter izvaja neodvisno
kontrolo pravilnosti porabe sredstev. Urad Republike Slovenije za nadzor proracuna sodeluje
z Evropskim uradom za boj proti goljufijam, s katerim usklajuje dejavnosti na podrocju
zasCite finanénih interesov Evropske unije ter obravnava in posreduje Evropski komisiji
porocila o nepravilnostih (Urad Republike Slovenije za nadzor proracuna, interni viri, 2010).

Revizijski organ ni odgovoren za izvajanje, upravljanje ali katerokoli funkcijo, ki jo izvajajo
organ upravljanja, posredniska telesa, organ za potrjevanje in upravicenci, poleg tega pa je
tudi organizacijsko lo¢en od teh organov. V skladu z 9. ¢lenom Nacionalne uredbe so njegove
glavne naloge:

— zagotavljanje izvedbe revizij, s katerimi se preverja ucinkovitost sistema upravljanja in
nadzora (cilj sistemskih revizij je izraziti mnenje o tem, ali vzpostavljeni sistem deluje
ucinkovito, da se tako v zadostni meri zagotovi, da so izkazi o izdatkih, predloZeni
Evropski komisiji, pravilni in da so poslovni dogodki zakoniti in pravilni);

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

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

—  posredovanje letnih porocil o nadzoru Evropski komisiji;

— izdaja mnenj na podlagi nadzora in revizij o uéinkovitosti delovanja sistema upravljanja
in nadzora;

— sporocanje informacij o pomembnih ugotovitvah glede sistema poslovodenja in
notranjega nadzora vseh udelezencev v postopkih izvajanja kohezijske politike organu
upravljanja, organu za potrjevanje in revidiranim udeleZencem;

— priprava in posredovanje izjave 0 zakljucitvi in kadar je to potrebno, izjave o delni
zakljucitvi;

— omogocanje delovanja revizorjev, nadzornih in tehni¢nih misij organov Evropske unije in
Republike Slovenije ter ukrepanje skladno s priporocili iz konénih porocil misij in
seznanjanje organa upravljanja o izvedenih ukrepih.

Naloge revizijskega organa izvaja Sektor za revizijo evropskih strukturnih skladov, v katerem
se opravljajo naloge, ki se nanaSajo na neodvisni finan¢ni nadzor uporabnikov proracuna, ki
sodelujejo pri izvajanju in uporabi sredstev evropskega proraduna in nacionalnega
sofinanciranja. Poleg revidiranja (nadzora) sredstev s podroc¢ja kohezijske politike in
operativnih programov s tega podro¢ja, izvaja tudi revidiranje INTERREGA (novega cilja 3),
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predpristopnega instrumenta PHARE, Prehodnega vira, Sengenskega vira in $e nekaterih
drugih programov.

Prvo raven kontrol porabe evropskih  sredstev predstavljajo prvostopenjske kontrole
projektov, sofinanciranih iz sredstev evropske kohezijske politike, ki so obvezna pri ¢rpanju
evropskih sredstev in za katera je odgovoren organ upravljanja. Podrobneje jih bom
obravnaval v magistrskem delu. Cilji prvostopenjskih kontrol so drugac¢ni od ciljev revizij,
izvedenih v pristojnosti revizijskega organa, saj se revizije opravljajo naknadno (ko je bila
Evropski komisiji posredovana izjava o izdatkih). Cilj teh revizij je oceniti, ali notranji nadzor
deluje uc¢inkovito, medtem ko so prvostopenjska preverjanja sestavni del notranjega nadzora.
Torej, zavedati se moramo dejstva, da tovrstna preverjanja niso revizije in kontrolorji niso
revizorji, ampak morajo v fazi izvajanja predvsem opozarjati na pomanjkljivosti in pomagati
izvajalcem pri njthovem preprecevanju in odpravljanju pred prihodom nadzornih institucij.
Potrebno je dosledno lo¢evanje obeh vrst dela — pri nacrtovanju, organizaciji, izvedbi, vsebini
in dokumentiranju.

Ceprav je potrebno lo¢iti med revizijami v pristojnosti revizijskega organa in
prvostopenjskimi preverjanji, je izmenjava informacij med osebjem, ki preverjanja izvaja,
dobrodosla. Osebe, ki izvajajo prvostopenjske kontrole, so obves¢ene 0 rezultatih revizij in se
lahko na revizijski organ obrnejo po nasvet, medtem ko naj bi le-ta uposteval rezultate
prvostopenjskih kontrol v analizi tveganja in revizijski strategiji.

Kljub temu, da so evropska sredstva dodeljena drzavam ¢lanicam Evropske unije in, da le—te
z njimi samostojno upravljajo v okviru postavljenih pravil, je poraba sredstev stalno pod
nadzorom nacionalnih in evropskih revizijskih institucij. Skladno s sprejetimi uredbami
morajo vse institucije, vkljuCene v sistem izvajanja, spremljanja in kontrole projektov,
sofinanciranih s sredstvi Evropske unije, omogociti delovanje revizorjev, nadzornih in
tehniénih misij organov Evropske unije ali Republike Slovenije ter ukrepati skladno s
priporo¢ili iz konénih poro¢il misij in o tem redno obves¢ati pristojne institucije.

2  OPREDELITEV NOTRANJIH KONTROL

Kontrola je sestavni del sistema notranjega nadzora’ v vsaki ustrezno vodeni organizaciji, ki
obsega dnevne kontrole, ki jih izvaja vodstvo organizacije, da bi se prepricalo, da se procesi,
za katere je odgovorno, primerno izvajajo.

Enostaven primer takSne kontrole je npr. primerjava proizvodov, ki so bili dobavljeni, z
ustreznim naroCilom glede na koli¢ino, ceno in stanje. Kontrola zagotavlja, da je dejanska
koli¢ina naroCenih proizvodov tudi dobavljena v okviru dogovorjene cene in zeljene
kakovosti (Guidance document on management verifications to be carried out by Member
States on operations co—financed by the Structural Funds and the Cohesion Fund for the
2007-2013 programming period, 2008, str. 4, v nadaljevanju Guidance document on
management verifications).

" wNotranji nadzor« je §ir§e gledano opredeljen kot proces, ki ga izvajajo nadzorni odbor, vodstvo in ostali
zaposleni, da bi dobili zadostno zagotovilo o doseganju ciljev v naslednjih kategorijah:

— uspesnost in u¢inkovitost projektov,
— zanesljivost financnega porocanja,
— skladnost z veljavno zakonodajo in predpisi.
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Notranje kontroliranje je dinamicen in celosten proces, ki se nenehno prilagaja spremembam,
s katerimi se sooca organizacija. V ta proces morajo biti vkljuceni vsi zaposleni v organizaciji
in poslovodstvo na vseh ravneh poslovnih procesov od nacrtovanja, spremljanja do
izvrSevanja. Kajti le skupno zavedanje in ¢loveski faktor prispevata k temu, da postane sistem
notranjega Kontroliranja delujo¢ in opredeljena tveganja na sprejemljivi ravni (Zgonc, 2009,
str. 20).

Sistem notranjih kontrol obsega sistem postopkov in metod, Kkaterih cilj je zagotoviti
spoStovanja nacel zakonitosti, preglednosti, ucinkovitosti, uspeSnosti in gospodarnosti.
Namen vzpostavitve ucinkovitega sistema notranjih kontrol in/ali notranjega nadzora vsake
organizacije je ugotavljanje ustreznosti izvajanja procesov in njihove skladnosti z ustreznimi
pravili in s tem preprecevanje in odkrivanje suma goljufije.

Pri bolj zapletenih procesih se obseg kontrole ustrezno poveca in obsega tudi preverjanje
skladnosti z ustreznimi pravili in predpisi. Nacelo ostane isto, kontrole v organizaciji so torej
izvedene z namenom ugotavljanja ustreznosti izvajanja procesov in njihove skladnosti z
ustreznimi pravili. Kontrola tvori sestavni del sistema notranjega nadzora vseh organizacij in
kjer je ustrezno izvedena prispeva tudi k prepreCevanju in odkrivanju goljufije (Guidance
document on management verifications, 2008, str. 5).

V organizacijah javnega sektorja je potrebno notranje kontroliranje razumeti v povezavi z
doloc¢enimi znacilnostmi teh organizacij, to pomeni njihovo osredotoCenje na doseganje
druzbenih in politicnih namenov, njihovo wuporabo javnih sredstev, pomembnost
proracunskega cikla, zapletenost njihovega poslovanja in obveznost javne predlozitve
obracunov.

2.1 Opredelitev in cilji notranjih kontrol

Ce na zacetku opredelim pojem notranjih kontrol in njihov pomen za obvladovanje tveganj pri
delovanju in upravljanju poslovnih procesov, lahko notranje kontrole opisem kot metode,
ukrepe, navodila in postopke, ki morajo biti vgrajene na vseh podro¢jih in vseh ravneh
poslovanja, za doseganje naslednjih splosnih ciljev:

— daje poslovanje urejeno, gospodarno, u¢inkovito in uspesno, skladno s strateskimi cilji in
poslovnimi politikami,

— varovanja sredstev pred izgubo zaradi malomarnosti, zlorab, napak, poneverb, slabega
gospodarjenja in drugih nepravilnosti,

— da je poslovanje skladno z zakonskimi in drugimi predpisi ter notranjimi pravili
organizacije in navodili poslovodstva,

— da racunovodski in drugi podatki ter informacije zagotavljajo resni¢no in posteno
prikazovanje in porocanje.
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Glavni cilji notranjih kontrol so:

— uCinkovito izvajanje nalog prora¢unskega uporabnika,

— smotrna uporaba sredstev ter njihovo varovanje pred izgubo zaradi malomarnosti, zlorab,
slabega upravljanja, napak, goljufij in drugih nepravilnosti,

— poslovanje v skladu z zakoni, predpisi in navodili vodstva,

— zagotavljanje in ohranjanje pravocasnih, celovitih ter zanesljivih racunovodskih in drugih
podatkov in informacij ter njihovo posteno razkrivanje v porocilih,

—  zagotavljanje enakih moznosti (Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 9).

V 100. ¢lenu Zakona o javnih financah (Ur. . RS, §t. 79/1999, 124/2000, 79/2001, 30/2002,
110/2002 — ZDT-B, 56/2002 — ZJU, 127/2006 — ZJZP, 14/2007 — ZSPDPO, 109/2008,
49/2009, 38/2010 — ZUKN) je doloceno, da notranje kontrole obsegajo sistem postopkov in
metod, katerih cilj je zagotoviti spoStovanja nacel zakonitosti, preglednosti, ucinkovitosti,
uspesnosti in gospodarnosti.

Pri reviziji dejavnosti Evropske unije so notranje kontrole definirane kot vsi instrumenti,
postopki, metode in sistemi, ki jih uporablja organizacija z namenom, da doseze naslednje
cilje (Internal Control Systems in Candidate Countries, 2004, str. 16):

— upostevanje zunanjih in notranjih pravil,

— varovanje sredstev, tako evropskega kot nacionalnega proracuna, pred zlorabami, izgubo,
slabim gospodarjenjem in goljufijami,

—  podpiranje nacrtnih, gospodarnih, uspesnih in u¢inkovitih aktivnosti,

— razvoj, prikazovanje in vzdrzevanje zanesljivih finanénih in vodstvenih informacij in
indikatorjev.

Ameriski odbor sponzorskih organizacij (angl. Committee of Sponsoring Organizations of the
Tredway Commission) definira notranje kontrole kot postopek, ki ga izvrSujejo odbor
direktorjev organizacije, vodstvo in ostalo osebje, z namenom da dobijo primerno zagotovilo
glede doseganja ciljev, uspeSnosti in ucinkovitosti aktivnosti, zanesljivosti financnega
poroCanja in skladnosti z zakoni in drugimi predpisi (Internal Control — Integrated
Framework, 2010).

V skladu s prikazanimi opredelitvami notranjih kontrol lahko povzamem, da je sistem
notranjih kontrol vzpostavljen z namenom, da se kontrolira pravilnost izvajanja finan¢nih in
vseh ostalih postopkov v organizaciji. Pomemben je za zagotavljanje, da se s sredstvi
organizacije prav upravlja in da obstaja odgovornost vodstva. Sistem notranjih kontrol
prispeva k pravilnosti in posStenosti izdatkov in zagotavlja, da je denar porabljen ter da so
aktivnosti izvedene v skladu s predpisi.

Vrste notranjih kontrol

Predhodna notranja kontrola je usmerjena v predhodno odobravanje odlocitev, zlasti tistih
s finan¢nimi posledicami in mora biti vkljuéena v postopke ter dajati razumno zagotovilo, da
S0:

— finan¢ne transakcije v skladu z odobrenim proracunom uporabnika,
—  postopki nabave in sklepanja pogodb v skladu z ustreznimi predpisi,
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— financ¢ne transakcije utemeljene s pogodbami, ki jih je sklenil proracunski uporabnik ali z
drugimi odlo¢itvami o vodenju javnih financ ter s splo$no zavezujoC¢imi predpisi
(Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 9).

Naknadna notranja kontrola se uporablja za preverjanje kontrole:

— objektivnega stanja dejstev, ki so predmet kontrole in njihove skladnosti s splosno
zavezujo¢imi predpisi in usmeritvami ter internimi akti poslovodstva (pravilnost in
smotrnost poslovanja),

— upostevanja postopka pri izvajanju predhodne notranje kontrole (Usmeritve za notranje
kontrole, str. 10).

2.2 Vloga in odgovornost pri notranjih kontrolah

Za ustreznost in uspeSnost sistema notranjih kontrol ter njegovo izvajanje je odgovorno
vodstvo organizacije. Vodstvo je dolzno zagotoviti, da se vzpostavi in stalno nadzoruje
celotni sistem notranjih kontrol, zato je pomembno, da razume bistvo in znacilnosti sistema
ter cilje, ki naj bi jih s tem sistemom doseglo (Smernice za standarde notranjega kontroliranja,
2005, str. 11).

Vodstvo je odgovorno za vzpostavitev, izvajanje in spremljanje notranjih kontrol, zato mora:

— oblikovati, uvesti in ohranjati uspesen sistem notranjih kontrol,

— stalno spremljati delovanje notranjih kontrol,

— obcasno ocenjevati notranje kontrole in ugotavljati njihovo ucinkovitost in uspesnost ter
presoditi, ali so morda stroSki za njihovo delovanje visji od koristi.

Predstojnik oziroma poslovodni organ proratunskega uporabnika je odgovoren za
vzpostavitev, delovanje, nadzor in stalno izboljSevanje sistema notranjih kontrol, uposStevanje
ustreznih pravilnikov in drugih pravil, metodik in standardov za notranje kontrole, ki jih
predpisuje Ministrstvo za finance — Urad Republike Slovenije za nadzor proracuna.
Predstojniki morajo z naceli u¢inkovitega notranjega kontroliranja seznaniti odgovorne osebe
na vseh ravneh in v vseh organizacijskih enotah proracunskega uporabnika (Usmeritve za
notranje kontrole, 2004, str. 10).

Proracunski uporabniki zagotovijo kadrovske in materialne vire ter pogoje za gospodarno,
ucinkovito in uspesno poslovanje ter delovanje notranjih kontrol. V ta namen zagotovijo, da:

—  se natanc¢no predpisejo delovni postopki,

— so interni akti, delovni postopki in organizacijske sheme posproteni,

— so dolocene pristojnosti in odgovornosti delavcev v primerih prenosa nalog na druge
institucije,

— raCunovodski sistem vkljuCuje ustrezne racunovodske kontrole, kot so: primerjave
razliénih zapisov iste informacije, preverjanje zaporedja dokumentov in primerjave
sklopov razli¢nih dokumentov,
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—  Je zagotovljeno zadostno Stevilo ustrezno Solanega osebja za vodenje, izvajanje in nadzor
poslovanja ter nadomesc¢anje oziroma krozenje v primeru obcutljivih delovnih mest,

— se vsi zaposleni stalno strokovno izpopolnjujejo,

— se redno opravlja ocenjevanje vseh zaposlenih,

— se izvajajo ukrepi, predvideni za primer nespoStovanja usmeritev, postopkov in eti¢nih
nacel (Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 10).

Notranje kontrole ne smejo biti vsiljene, ampak se morajo sprejeti, vzpostaviti in izvajati
prostovoljno s strani vodstva vsake organizacije. To pomeni, da morajo vsi nivoji vodstva
priskrbeti pravo kontrolno okolje v organizaciji (Internal Control Systems in Candidate
Countries, 2004, str. 17).

Notranja kontrola je u¢inkovita, kadar ima poslovodstvo sprejemljivo zagotovilo da:

— S0 objavljena finan¢na porocila in bilance pripravljene to¢no in zanesljivo,
— se zastavljeni cilji do neke mere dosegajo,
— organizacija posluje v skladu z zakoni in predpisi.

Uspesne notranje kontrole so pomembne za vsako dobro vodeno organizacijo, saj zagotavljajo
vodstvu, da postopki in procesi, ki so potrebni za dobro upravljanje sredstev organizacije (kot
so: finan¢na sredstva, ¢loveski viri, informacijska oprema, prostori, investicijska oprema,
ipd.), potekajo uspesno in ucinkovito. Vodstvo se tako lahko osredotoc¢i na poslovno strategijo
ter naCrtovanje in izvajanje poslovanja organizacije (Allen et al., 1996, str. 11).

Da bi lahko oblikovali, vzpostavili in vzdrZevali uspeSen sistem notranjih kontrol, mora
vodstvo razumeti cilje, ki jih je s kontrolami treba doseci. Vodstvo mora posvecati notranjim
kontrolam posebno pozornost, ki je potrebna za pospeSevanje njihovega ucinkovitega in
uspesnega delovanja. Vodstvo mora imeti izdelan jasen nacrt za obCasno ocenjevanje svojih
notranjih kontrol, za porocanje ustreznim organom ter za odpravo pomanjkljivosti (Smernice
za standarde notranje kontrole, 1995, str. 33-34).

Predstojnik proracunskega uporabnika je odgovoren, da le—ta dosega zastavljene cilje ter s
proracunskimi sredstvi posluje skladno s predpisi in kot dober gospodar. Tako Evropska unija
kot domaca javnost postavljajo vedno strozje zahteve glede preglednosti in smotrnosti porabe
proracunskih sredstev.

2.3 Temeljna nacela notranje kontrole

Sistem notranjih kontrol lahko daje samo sprejemljivo, ne pa absolutno zagotovilo.
Sistemi notranjih kontrol so namenjeni obvladovanju tveganj pri doseganju ciljev
prorac¢unskega uporabnika, ne njthovemu odpravljanju. Zato lahko dajejo le sprejemljivo in ne
popolno zagotovilo za uspesnost pri obvladovanju tveganj, saj nanje lahko vplivajo ¢loveske
napake in slaba presoja, povezanost ve¢ oseb z namenom, da se izognejo kontrolam,
neupostevanje postopkov s strani vodstva, ter ocena stroskov in Koristi v zvezi s kontrolami.

Predstojnik oziroma poslovodni organ proratunskega uporabnika je odgovoren za
vzpostavitev in vzdrZevanje ustreznega sistema notranjih kontrol. Sistem notranjih
kontrol se nenehno spreminja in izboljSuje na pobudo predstojnika oziroma poslovodnega
organa, zaposlenih in na podlagi ugotovitev ter priporocil notranje ali zunanje revizije. Sistem
notranjih kontrol je treba prilagajati tudi zaradi zunanjih dejavnikov, tveganj, sprememb
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prednostnih nalog, organizacijskih sprememb in zaradi tehnoloskega razvoja. Predstojnik
oziroma poslovodni organ prora¢unskega uporabnika mora redno preverjati ustreznost sistema
notranjih kontrol, da zagotovi, da so vse klju¢ne kontrole vedno ustrezne (Usmeritve za
notranje kontrole, 2004, str. 12).

Notranja kontrola je pomemben, vendar ne edini element poslovodenja. Notranja
kontrola ne predstavlja vseh elementov, ki so potrebni za poslovodenje in obvladovanje
tveganj pri proracunskem uporabniku. Notranja kontrola ne doloca strategije ali ciljev in ne
more prepreciti nepravilnih strateskih ali poslovnih odlocitev.

Notranja kontrola mora biti smotrna, upostevati mora ocene tveganja in zagotavljati
dodano vrednost. Stroski izvajanja notranjih kontrol ne smejo presegati koristi. Predstojnik
oziroma poslovodni organ proracunskega uporabnika mora oceniti stroske in koristi notranjih
kontrol in izvajati le tiste kontrole, ki so potrebne za doseganje ciljev proracunskega
uporabnika in za ohranjanje tveganja na Se sprejemljivi stopnji. Obseg in uporaba notranjih
kontrol mora temeljiti na celoviti oceni tveganja in biti sorazmerna z njo.

Notranje kontrole so u¢inkovite, ¢e se dosledno uporabljajo. Notranje kontrole morajo
dosledno v polnosti upoStevati vsi zaposleni, kar velja tudi za predstojnika oziroma
poslovodni organ prora¢unskega uporabnika.

Notranje kontrole je treba obravnavati kot celoto in ne vsako posebej. Posamezna
notranja kontrola se redko obravnava neodvisno, ampak glede na to, kako deluje v povezavi z
drugimi obstoje€imi ali na¢rtovanimi kontrolami.

Potrebe po notranjih kontrolah in njihova uporaba se lahko od enega do drugega
proracunskega uporabnika ali znotraj njega razlikujejo. Razlicni naini notranjega
kontroliranja so lahko posledica razlik v stopnji centralizacije ali decentralizacije pri
posameznemu proracunskemu uporabniku ali razlik v kadrovskih in drugih vplivnih
dejavnikih. Lahko so tudi posledica razlik v sami naravi dela proracunskih uporabnikov,
njihovih ciljev, zunanjega okolja, ipd. (Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 13).

Za uspesnost notranjih kontrol je bistven odnos vodstva. Za obstoj pozitivnega okolja do
sistema notranjih kontrol je pomembno ravnanje predstojnika oziroma poslovodnega organa
proracunskega uporabnika, ko z besedami in dejanji zaposlenim prenasa jasno sporocilo, da
postenost, vestnost, strokovnost in druge vrednote ne smejo biti ogrozene. Kontrolno okolje in
odnos, ki ga predstojnik oziroma poslovodni organ prora¢unskega uporabnika vzpostavi do
notranjih kontrol, najbolj vplivata na izvajanje kontrolnih usmeritev in postopkov.

Notranja revizija ni nadomestilo za notranjo kontrolo in ne razbremenjuje vodstva
odgovornosti. Notranja revizija je pomemben del sistema notranjega nadzora, ker ocenjuje
ustreznost in ucinkovitost notranjih kontrol, da lahko da predstojniku oziroma poslovodnemu
organu proracunskega uporabnika zagotovilo, v kakSnem obsegu se je mogoCe na njih
zana$ati. Ob tem pa obstoj notranjerevizijske dejavnosti ne zmanjSuje odgovornosti vodstva
za vzpostavljanje in vzdrzevanje ucinkovitih sistemov notranjih kontrol (Usmeritve za
notranje kontrole, 2004, str. 13).
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2.4 Elementi notranje kontrole

Postavljenih in sprejetih je bilo ve¢ okvirov notranjih kontrol, ki se razlikujejo glede na
individualne znacilnosti organizacije. Najve¢ pozornosti je pritegnil COSO okvir notranjih
kontrol, ki je v praksi najbolj uporabljen okvir notranjih kontrol (Internal Control Systems in
Candidate Countries, 2004, str. 10).

Notranje kontroliranje mora biti oblikovano tako, da daje sprejemljivo zagotovilo, da bodo
dosezeni splo$ni nameni organizacije in je po okviru COSO notranjih kontrol sestavljeno iz
petih medsebojno povezanih sestavin (Hubbard, 2000, str. 31):

— okolja kontroliranja,

— ocenjevanja tveganja,

—  kontrolnih aktivnosti,

— Informiranja in komuniciranja in
—  spremljanja.

Okolje kontroliranja je temelj celotne ureditve notranjega kontroliranja. Doloca strogi red in
ustroj ter razpolozenje, ki vpliva na to, kako so postavljene strategije in nameni ter kako so
zastavljene kontrolne aktivnosti. Ko so nameni jasno postavljeni in je okolje kontroliranja
uspe$no urejeno, se organizacija sooli z ocenjevanjem tveganja. Glavna strategija
zmanj$evanja tveganj sloni na notranjih kontrolnih aktivnostih, ki so lahko prepre¢evalne in
odkrivalne. Popravljalni ukrepi so nujna dopolnitev notranjih kontrolnih aktivnosti, da bi bili
nameni in cilji doseZeni, vendar pa njihovi stroski ne smejo preseci koristi, ki jih prinaSajo. Za
vodenje organizacije in nadziranje njenega poslovanja je bistvenega pomena uspesnO
informiranje in komuniciranje. Zato poslovodstvo organizacije potrebuje dostop do ustreznih,
popolnih, zanesljivih, pravilnih in pravocasnih sporo¢il, ki se nana$ajo na notranje in zunanje
dogodke. Ker je notranje kontroliranje dinamicen proces, ki ga je potrebno nenehno
prilagajati tveganjem in spremembam v organizaciji, je ureditev notranjega kontroliranja
potrebno spremljati.

Te sestavine dolocajo nacin izvedbe notranjega kontroliranja in jth INTOSAI smernice za
standarde notranjega kontroliranja za javni sektor priporocajo za vladne organizacije.

Okolje kontroliranja dolo¢a znacaj organizacije z vplivanjem na zavest njenega osebja.
Kaksen je sistem notranjih kontrol pri posameznemu proracunskemu uporabniku je seveda v
prvi fazi odvisno od zavedanja in pozitivne zavesti pri zaposlenih o potrebnosti kontroliranja.
Poslovodstvo in ostali zaposleni morajo izkazovati podporo notranji kontroli ves cas in v
celotni organizaciji, kar izhaja iz njihove osebne in strokovne neopore¢nosti ter eti¢nih
vrednot. Uspesno kontrolno okolje je tisto, kjer se sposobni ljudje zavedajo svojih
odgovornosti in svojih pooblastil ter so predani opravljanju nalog na pravi nacin.

Ce najvisje poslovodstvo verjame, da je notranje kontroliranje pomembno, bodo drugi v
organizaciji to obcutili in se bodo odzvali s skrbnim opazovanjem vpeljanih kontrol. Npr.
ustanovitev organizacijske enote za notranjo revizijo kot dela ustroja notranjega kontroliranja
je prepric¢ljivo znamenje poslovodstva, da so notranje kontrole pomembne.

Ocenjevanje tveganja je pomemben proces prepoznavanja in analiziranja tveganj z
namenom doseganja zastavljenih ciljev (zanesljivost porocanja, skladnost poslovanja s
predpisi ter ucinkovitost poslovnih procesov ter odlocanja o nacinih obvladovanja teh
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tveganj).

Proracunski uporabniki se morajo odzivati na vse vrste tveganj, ki lahko vplivajo na
doseganje njihovih ciljev. Tveganja so lahko splosna in se nanasajo na celotni javni sektor,
lahko pa so posebna za doloCenega proracunskega uporabnika. Primeri splos$nih tveganj, ki
lahko ogrozajo poslovanje in doseganje ciljev prora¢unskega uporabnika, so:

— sprememba politicnega, gospodarskega, pravnega ali socialnega okolja,

— (ne)primernost klju¢nih finan¢nih/ra¢unovodskih informacij in ostalih informacij za
poslovodenje,

— objava napacnih finan¢nih in drugih informacij,

— neucinkovito investiranje ali uporaba zastarele tehnologije,

— nepooblas¢en dostop do informacijskega sistema,

— neevidentiranje obveznosti,

— neevidentiranje izplacil,

— nepravilna uporaba sredstev,

— goljufije in poneverbe finan¢nih sredstev,

— nezanesljiva ali pomanjkljiva revizijska sled,

— izguba ugleda,

—  neustreznost sistemov za uporabo finan¢nih sredstev Evropske unije.

Ta seznam ni dokoncen, proracunski uporabniki morajo izdelati Svoj register tveganj, ki lahko
ogrozajo doseganje njihovih ciljev (Usmeritve za notranje kontrole, str. 15).

Na podlagi 6. ¢lena Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega
nadzora javnih financ (Ur. I. RS, st. 72/02) je naloga vodstva ugotoviti takSna tveganja,
oceniti verjetnost, da se pojavijo, potencialne uéinke ali izpostavljenost ter se odlociti, kak$ne
ukrepe je treba sprejeti za obvladovanje teh tveganj na Se sprejemljivi ravni. Obvladovanje
tveganj je tako proces njihovega ugotavljanja, ocenjevanja in spremljanja ter izvajanja
potrebnih kontrol, da bi izpostavljenost tveganjem ohranjali na $e sprejemljivi ravni.

Za prepreCevanje tveganj ali njihovo obvladovanje organizacija vzpostavi kontrolne
aktivnosti, ki so predstavljene v nadaljevanju.

Kontrolne aktivnosti so namenjene obvladovanju tvegan;j in prepre¢evanju nastanka Skodnih
dogodkov. Da so kontrolne aktivnosti uspesne, morajo biti ustrezne (prava kontrola na
pravem mestu), delovati morajo dosledno v skladu z nacrtom skozi celotno obdobje in v
celotni organizaciji ter gospodarne, kar pomeni, da stroSki izvajanja kontrole ne smejo preseci
njene Koristi.

Okvir notranjih kontrol bi moral vkljucevati naslednje kontrolne postopke (Allen & Tommasi,
2001, str. 261):

— jasna navodila in primerno Solanje osebja glede ciljev, strategij in poslovnika

organizacije,

nedvoumno opredelitev odgovornosti osebja, predvsem delegiranih odgovornosti,

jasno locitev funkcij med osebjem, vkljuCenim v finan¢ne transakcije ali upravljanje s

sredstvi,

— razvoj odprte kulture, z namenom, da se vzpodbudi osebje na vseh nivojih, da opozori na
neskladnosti ali nepravilnosti,
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— vztrajanje, da je osebje na vseh nivojih seznanjeno in da uporablja ustrezna navodila.

V 6. ¢lenu Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih
financ je tudi navedeno, da se temeljni kontrolni postopki pri vseh prora¢unskih uporabnikih
nanasajo predvsem na kontrole pravilnosti poslovnih dogodkov in podatkov. Ti postopki
zajemajo:

—  zacetno evidentiranje poslovnih dogodkov, pristojnosti in odgovornosti oseb, ki zacnejo
in odobravajo poslovne dogodke (pristojnosti in odgovornosti morajo biti natan¢no
opredeljene),

— popolnost zajemanja in obdelave poslovnih dogodkov in podatkov,

— tocnost evidentiranja poslovnih dogodkov.

Tocnost evidentiranja poslovnih dogodkov se dolo¢a z oblikovanjem in uporabo ustreznih
obrazcev in evidenc za evidentiranje transakcij in poslovnih dogodkov ter z dolo¢itvijo
odgovornosti za postopke, s katerimi se razkrivajo napake in druge nepravilnosti.

V skladu s 7. ¢lenom Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega
nadzora javnih financ morajo notranje finan¢ne kontrole, ki obsegajo predhodne kontrole,
kontrole za odkrivanje in preprecevanje napak in kontrole, ki zmanjSujejo ostala tveganja,
zagotavljati:

— da proracunski uporabniki prevzemajo in poravnavajo obveznosti samo za namen in do
visine, ki je dolo¢ena s prora¢unom,

— da proracunski uporabniki poravnavajo finanéne obveznosti v skladu z dinamiko in
kvoto,

— da je prevzemanje obveznosti v breme proracuna utemeljeno s pisno pogodbo, razen ¢e ni
z zakonom drugace doloceno,

— da je prevzemanje obveznosti, ki zahtevajo placilo v prihodnjih letih, utemeljeno s pisno
pogodbo, e so za ta namen Ze nacrtovana sredstva v prora¢unu tekocega leta,

— da se obveznosti v breme proracuna placujejo samo upravicencem in samo za dovoljeno
vrsto in vis$ino stroSkov,

— da se obveznosti v breme prorauna placujejo v rokih, ki so za posamezne namene
doloceni z zakonom,

— da se pogodbe za nabavo blaga, narocilo storitev in najem zgradb sklenjene samo v
skladu s predpisi o javnem naroCanju,

— da ima vsak izdatek iz prora¢una podlago v veredostojni knjigovodski listini, s katero se
izkazuje obveznost za placilo in da se pravni temelj in viSina obveznosti, ki izhaja iz
verodostojne knjigovodske listine pred izplacilom preveri ter pisno potrdi,

— da se prejemki pravocasno in to¢no obracunavajo,

— da se potencialne in dejanske terjatve pravocasno in to¢no identificirajo, izterjajo in
racunovodsko evidentirajo,

— da se pripravi poro¢ilo o dosezenih ciljih in rezultatth na podrocju iz pristojnosti
proraunskega uporabnika v preteklem letu in predlozi ministrstvu, pristojnemu za
finance skupaj z letnim porocilom,

— da so sprejeta merila za presojanje ucinkovitosti in gospodarnosti razpolaganja s
prorac¢unskimi sredstvi in na¢ini merjenja ter porocanja o dosezenih rezultatih.

V skladu z 8. ¢lenom Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega
nadzora javnih financ morajo proracunski uporabniki, ki razpolagajo s sredstvi Evropske
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unije, upostevati posebne pogoje za finan¢no poslovodenje, notranje kontrole in notranjo
revizijo, sprejete na podlagi evropske zakonodaje. Vse ugotovljene nepravilnosti pri porabi
evropskih sredstev ali sredstev domacega sofinanciranja, morajo prorac¢unski uporabniki takoj
sporociti Ministrstvu za finance — Uradu Republike Slovenije za nadzor proracuna.

Spremljanje notranjega kontroliranja je namenjeno zagotavljanju, da kontrole delujejo, kot je
predvideno in da se ustrezno prilagajajo spremembam in pogojem. Sisteme notranjega
kontroliranja je treba nadzirati — ocenjevati je treba kakovost delovanja sistema v dolo¢enem
obdobju. To se izvaja s sprotnimi nadzornimi aktivnostmi, posebnimi ocenjevanji ali s
kombinacijo obeh. Sprotne nadzorne aktivnosti potekajo med izvajanjem nalog. Obsegajo
redne vodstvene in nadzorne aktivnosti in druge naloge, ki jih izvajajo zaposleni pri delu.
Obseg in pogostost ocenjevanj sta odvisna od ocene tveganj in uspesnosti sprotnih nadzornih
postopkov.

Za vodenje organizacije in nadziranje njenega poslovanja je bistvenega pomena uspesno
informiranje in komuniciranje. Da bi zaposleni lahko opravljali svoje naloge, morajo biti
dolocene, pridobljene in posredovane vse potrebne informacije. Informacijski sistem
zagotavlja porocila, ki vsebujejo racunovodske informacije, informacije o izvajanju nalog,
usklajenosti s predpisi oziroma usmeritvami vodstva in s tem pripomore Kk vodenju in
nadziranju poslovanja. NanaSajo se ne samo na notranje informacije, temve¢ tudi na
informacije o zunanjih dogodkih, aktivnostih in pogojih, ki so nujne za sprejemanje odlocitev
in za zunanje porocanje.

Glavne poslovne usmeritve in delovni postopki prora¢unskega uporabnika morajo biti
dokumentirani. S tem se zagotovi, da so vsi zaposleni seznanjeni z njimi in da se zavedajo
svojih odgovornosti in nalog. Navodila, postopki in priro¢niki morajo biti jasni in enostavni
za uporabo ter dostopni vsem, ki jih potrebujejo. Potrebno jih je redno pregledovati in
dopolnjevati skladno s spremembami, ki vplivajo na poslovne usmeritve in delovne postopke
proracunskega uporabnika. Zaposleni morajo biti sproti seznanjeni s spremembami, da lahko
pravilno izvajajo nova navodila. Predstojnik oziroma poslovodni organ proratunskega
uporabnika mora redno preverjati, ali so zaposleni seznanjeni z najnovej$imi navodili.
Poslovanje proracunskega uporabnika mora biti pravilno dokumentirano in hranjeno.
Dokumentacija se lahko hrani na papirju, v elektronski obliki ali na drugih nosilcih podatkov,
ki so v skladu s predpisi. To je pomembno zaradi zagotovitve, da so postopki ustrezno
dokumentirani in nadaljevanja poslovanja v primeru izrednih dogodkov.

Dokumentacijo je treba hraniti v brezhibnem stanju, tako da jo je po potrebi mogoce na
enostaven nacin pridobiti. Dokumentacija je lahko dostopna samo posameznikom, ki imajo
ustrezno pooblastilo.

Pri dolocanju postopkov za hranjenje evidenc se uposStevajo naslednji dejavniki:

—  zakonske zahteve,

—  zahteve revizijskih in drugih zunanjih organov in institucij,

— Kklasifikacija dokumentov ali podatkov,

— potencialni vpliv na prostorske zmogljivosti in kapaciteto racunalniskih in pomnilniskih
enot,

— moznost uporabe arhiva,

— enostavnost dostopa do dokumentov in uporabe arhiviranih spisov/datotek ali podatkov,
kadar nastane potreba,
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— varnost shranjenih evidenc in podatkov,

— moznost hranjenja evidenc in podatkov na cenovno ustreznejSih medijih,

— mozni stroSki v primeru, da originalna dokumentacija ni ve¢ razpolozljiva (npr. v primeru
tozbe).

Ucinkovitost notranjih kontrol se bistveno poveca z uporabo standardne dokumentacije in
obrazcev. Na ta nacin se tudi laZje zagotovi skladnost postopkov z zahtevami zakonodaje.
Obrazci in dokumenti morajo biti oblikovani tako, da so enostavni za uporabo in da vsebujejo
vse potrebne podatke in informacije (Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 18).

Potrebno je tudi uspe$no komuniciranje v $irSem smislu, ki poteka po vsej organizaciji
horizontalno in vertikalno. Vsi zaposleni morajo od vodstva dobiti jasno sporocilo, da je treba
izvajati vse kontrolne aktivnosti strokovno in dosledno. Razumeti morajo svojo viogo v
sistemu notranjega kontroliranja in povezave z drugimi zaposlenimi. Imeti morajo moznost
sporo€iti vse pomembne informacije vodstvu. UspeSna komunikacija je potrebna tudi z
zunanjimi javnostmi (Gorjup, 2009, str. 3).

2.5 Revizijska sled

Delo proracunskega uporabnika mora biti tako dokumentirano, da lahko predstojnik oziroma
poslovodni organ, notranji in zunanji revizorji ter drugi nadzorni organi, sledijo celotnemu
poteku poslovanja in transakcij. Za finan¢ne transakcije je treba omogociti njihovo sledenje
od skupnih zneskov do posameznih izdatkov in obratno. Sled mora biti zagotovljena ne glede
na to, ali se transakcija izvede elektronsko ali ro¢no. Revizijska sled predstavlja pripomocek
za nacrtovanje in izvajanje notranjih kontrol ter revidiranje porabe proracunskih sredstev na
drZavni (ob€inski) ravni in na ravni proracunskih uporabnikov, njihovih organizacijskih enot,
programov ali ukrepov. Vodstvu omogoc¢a pregled nad izvajanjem in opredelitev klju¢nih
mest za vzpostavitev notranjih kontrol oziroma njihovo smotrno uporabo brez podvajanja,
revizorju pa hitro analiziranje sistema in opredelitev morebitnih §ibkih podrocij, ki zahtevajo
podrobnejsi pregled. Revizijska sled je v najvecji meri odvisna od pregledne in natancne
predstavitve izvajalnih sistemov in njene posprotenosti. Zato mora vkljucevati vsako
spremembo organiziranosti vodenja, izvajanja in notranjih kontrol (Usmeritve za notranje
kontrole, 2004, str. 18).

Revizijska sled temelji na:

—  zakonih, pravilnikih in navodilih, iz katerih je razvidna pravna podlaga dejavnosti ali
sistema, ki se revidira,

— jasno doloceni organizacijski strukturi izvajanja dejavnosti proracunskega uporabnika
oziroma njegovih organizacijskih delov, saj omogoca opredeliti razne ravni in mesta
odlo¢anja in njthove medsebojne povezave,

— opisu pristojnosti in odgovornosti po delovnih mestih, vkljutno z delegiranjem
pristojnosti,

— napisanih postopkih, ki vkljucujejo tudi kontrolne aktivnosti in kontrolne liste ter druge
listine in njihovo kroZenje,

— nacinu vodstvenega nadzora z opisom rednega porocanja in dokumentacije, ki jo mora
vodstvo podpisati kot dokaz svojega nadzora ter na primerjavi in usklajevanju podatkov,

—  krozenju informacij od vodstva do kon¢nih izvajalcev in obratno,

— hranjenju podatkov.
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Glavne koristi revizijske sledi kot pripomocka za nalrtovanje in izvajanje kontrol ter
revidiranje porabe proracunskih sredstev so naslednje:

— zagotovljena je preglednost nacrtovanja in porabe proracunskih sredstev,

— zagotovljeni so sistemati¢ni in strokovni prijemi za obvladovanje porabe proracunskih
sredstev,

— omogocena je presoja uresnicevanja nacrtovanih ciljev,

— omogoceno je pravocasno zaznavanje in opozarjanje na spremembe pogojev poslovanja
in nastale odmike, ki preprecujejo doseganje nacrtovanih ciljev,

— omogoceno je doseganje nacrtovanih ciljev kljub odmikom,

— omogoceno je pravocasnO opozarjanje o potrebnih spremembah pri porabi proracunskih
sredstev (rebalans proracuna),

— zagotovljena je smotrnost porabe proracunskih sredstev,

— omogoceno je sistemati¢no in pravocasno oskrbovanje predstojnika proracunskega
uporabnika s potrebnimi informacijami,

— omogoceno je stalno preizkusanje in izboljSevanje notranjih kontrol (Usmeritve za
notranje kontrole, 2004, str. 19).

w

PRVOSTOPENJSKE KONTROLE PROJEKTOV,
SOFINANCIRANIH 1Z SREDSTEV KOHEZIJSKE POLITIKE

Prvostopenjske kontrole projektov, sofinanciranih iz sredstev kohezijske politike, velja
razumeti kot del notranjih kontrol, ki poleg postopkov preverjanj, vzpostavljenih za sredstva
drzavnega proraCuna (torej obstojeCih postopkov preverjanj, ki se izvajajo ne glede na vir
financiranja), zajemajo tudi postopke, vzpostavljene posebej za evropska sredstva tako, da
ustrezajo specificnim zahtevam evropskih uredb.

Prvostopenjske kontrole, ki so le ena izmed nalog organa upravljanja, so opredeljena v 60(b)
¢lenu Uredbe 1083/2006/ES in drugim do petim odstavkom 13. ¢lena Uredbe 1828/2006/ES,
zato se za ta preverjanja pogosto uporablja izraz »kontrole po 13. ¢lenu«. Ker 13. ¢len Uredbe
1828/2006/ES poleg preverjanj v prvem odstavku opredeljuje tudi postopke izbire projektov,
izraz »kontrole po 13. ¢lenu« ni povsem primeren in ga v magistrskem delu ne bom
uporabljal. Izraz prvostopenjske kontrole oziroma preverjanja uporabljam za poimenovanje
mnozice postopkov preverjanj, ki jih je organ upravljanja opredelil z Navodili organa
upravljanja za izvajanje upravljalnih preverjanj po 13. ¢lenu Uredbe 1828/2006/ES (v
nadaljevanju Navodila za izvajanje preverjanj).

Prvostopenjske kontrole obsegajo vsakodnevno preverjanje procesov, za katere je
organizacija odgovorna, da bi preverili dobavo sofinanciranih proizvodov in storitev, realnost
uveljavljenih izdatkov in skladnost s pogoji ustrezne odloc¢be Evropske komisije, ki potrjuje
operativne programe, in veljavnimi nacionalnimi in evropskimi pravili. Medtem ko sistemi
notranjega nadzora drzav ¢lanic Evropske unije ustrezajo nacionalnim programom, je treba
paziti, da so prilagojeni specificnim zahtevam evropskih skladov (Guidance document on
management verifications, 2008, str. 4).
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60(b) ¢len Uredbe 1083/2006/ES v zvezi s prvostopenjskimi preverjanji doloc¢a, da je organ
upravljanja odgovoren za upravljanje in izvajanje operativnih programov v skladu z nac¢elom
dobrega finan¢nega poslovodenja in zlasti za preverjanje dobave sofinanciranih proizvodov in
storitev in preverjanje, da so izdatki, ki so jih navedli izvajalci, dejansko nastali in so v skladu
z evropskimi in nacionalnimi pravili; pregledi posameznih projektov na kraju samem se lahko
izvedejo na osnovi vzorca v skladu s podrobnimi pravili.

13. ¢len Uredbe 1828/2006/ES vsebuje naslednje dolo¢be v zvezi S prvostopenjskimi
preverjanji:

2. odstavek 13. ¢lena Uredbe 1828/2006/ES doloca, da preverjanje, Ki ga izvede organ
upravljanja v skladu s 60(b) ¢lenom Uredbe 1083/2006/ES zajema upravne, financne,
tehni¢ne in fizicne vidike projektov, ¢e je to primerno. Preverjanje zagotavlja, da so
prijavljeni izdatki realni, da so proizvodi (ali storitve) dobavljeni v skladu z odlo¢itvijo o
potrditvi, da so zahtevki za povra¢ilo® upravidenca pravilni in da so projekti ter izdatki v
skladu z evropskimi® in nacionalnimi pravili. Preverjanje vkljuduje postopke za
preprecitev dvojnega financiranja izdatkov iz drugih evropskih in nacionalnih programov
ter iz drugih programskih obdobij. Preverjanje vkljucuje naslednje postopke:

e administrativno preverjanje vsakega zahtevka za izplacilo, ki ga predlozijo upravicenci
(administrativne kontrole),

e preglede posameznih projektov na kraju samem (kontrole na kraju samem).

Uredba 1828/2006/ES v 3. odstavku 13. ¢lena nadalje doloca, da kadar se pregledi na
kraju samem iz 2. odstavka izvajajo na podlagi vzorca za operativni program, organ
upravljanja vzdrzuje evidenco, ki opisuje in utemeljuje metodo vzor¢enja ter opredeljuje
projekte ali poslovne dogodke, izbrane za pregled. Organ upravljanja dolo¢i velikost
vzorca, ki v zadostni meri zagotavlja zakonitost in pravilnost poslovnih dogodkov, pri
Cemer se upoSteva stopnjo tveganja, ki jo organ upravljanja dolo¢i za vrsto zadevnih
upravicencev in projektov. Metodo vzoréenja pregleda vsako leto.

4. odstavek 13. ¢lena Uredbe 1828/2006/ES doloca, da organ upravljanja vzpostavi pisne
standarde in postopke za preverjanje iz 2. odstavka ter vzdrzuje evidenco za vsako
preverjanje, v katerih so navedeni: opravljeno delo, datum in rezultati preverjanja ter
ukrepi, sprejeti z ugotovljenimi nepravilnostmi.

Uredba 1828/2006/ES v 5. odstavku 13. ¢lena doloc¢a, da kadar je organ upravljanja tudi
upravicenec v okviru operativnih programov, ureditev iz 2., 3., in 4. odstavka zagotavlja
ustrezno locitev nalog med oddelki, ki so odgovorni za izvedbo projekta in med oddelki,
odgovornimi za kontrolo.

8 Zahtevek za povracilo je instrument, ki neposrednemu proradunskemu uporabniku omogoda zagotavljanje
namenskih prihodkov drzavnega proracuna iz naslova prispevka evropskega proracuna. Zahtevek za povracilo je
knjigovodska listina, ki omogoca izvrSitev povracila prispevka evropskega proracuna v drzavni proracun.
Zahtevek za povracilo organu za potrjevanje zagotavlja pridobivanje podatkov za pripravo dokumentov, ki jih
mora organ za potrjevanje predloziti Evropski komisiji, in sicer: izjavo o izdatkih in zahtevek za plaéilo.

% vkljuéno z naGelom dobrega finanénega upravljanja kot ga dologa 27. &len Uredbe Sveta (ES, Euratom) it.
1605/2002 o finanéni uredbi, ki se uporablja za evropski proracun (UL L 248/2002).

28



3.1 Definicija prvostopenjskih kontrol

V skladu s 100. ¢lenom Zakona o javnih financah notranje kontrole obsegajo sistem
postopkov in metod, katerih cilj je zagotoviti spoStovanja nacel zakonitosti, preglednosti,
ucinkovitosti, uspesnosti in gospodarnosti. Prvostopenjske kontrole so torej del notranjih
kontrol oziroma vsi tisti postopki preverjanj, vzpostavljeni kot notranje kontrole za
izvrSevanje drzavnega proracuna, ki izpolnjujejo zahteve evropskih wuredb glede
prvostopenjskih kontrol. Gre za dopolnitev Ze obstoje¢ih postopkov notranjih kontrol za
izvrSevanje drzavnega proracuna, ki so prilagojeni specificnim zahtevam evropskih skladov.

Na Sliki 3 lo¢eno prikazujem pravne akte za evropski in drzavni proracun, ki jih je treba
upoStevati pri vzpostavitvi in izvajanju notranjih kontrol in prvostopenjskih preverjanj.
Oznacene so tiste podlage, ki veljajo za izplacila za projekte kohezijske politike in ki dolocajo
prvostopenjska preverjanja, ne pa tudi drugih postopkov preverjanj.

Slika 3: Pravni akti, ki jih je treba upostevati pri vzpostavitvi in izvajanju notranjih kontrol in
prvostopenjskih preverjanj

DrZavni prorac¢un

Evropski proracun
— - Zakon o javnih Zakon o Zakon o izvr§evanju
Medinstitucionalni financah radunovodstvu proracunov Republike
sporazum o Slovenije
dobrem finan¢nem
poslovodenju | L‘
I Pravilnik o Pravilnik o Pravilnik o -
. usmeritvah skupnih postopkih Nacionalna
Financna uredba, za osnovah za za uredba
ki se uigrabljavza usklajeno postopke dela izvrSevanje
CVIops 1.pr0rdabc un delovanje finan¢nih proraduna
n négna 1zvedbena sistema sluzb Republike
uredba notranjega neposrednih Slovenije
nadzora uporabnikov
[ javnih proracuna L [ 5
Uredba financ Rlepubl_l_ke
1083/2006/ES Slovenije
I Navodila OU
Uredba za izvajanje
upravljalnih
1828/2006/ES pEeveri anj
Usmeritve za notranje kontrole
I
Usmeritve
E ke komisij
VIOpSKE komistje Interni pravilniki neposrednih proracunskih uporabnikov
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Pri izvajanju prvostopenjskih kontrol se smiselno uposSteva nacelo sorazmernosti, to je
upoStevanje nacela, da mora biti skupen strosek izvajanja preverjanj v sorazmerju s skupnimi
koristmi, ki jih prinasa. To pomeni, da stroSki preverjanj ne presegajo njihove Kkoristi.

V Republiki Sloveniji se izpla¢ila za projekte kohezijske politike izvedejo s postavk
namenskih sredstev Evropske unije in postavk slovenske udelezbe za sofinanciranje
kohezijske politike, doloCene v drzavnem proracunu. Za izplaevanje sredstev S postavk
namenskih sredstev Evropske unije drzavni proracun zalaga sredstva, ki so nato v drzavni
proracun povrnjena Sele, ko so izvedena vsa preverjanja, predpisana z evropsko zakonodajo,
vkljuéno s prvostopenjskimi preverjanji. Odhodki drzavnega prora¢una namre¢ nastanejo ob
izplacilu s postavk namenskih sredstev Evropske unije, prihodki drzavnega proraCuna iz
kohezijske politike pa nastanejo Sele kasneje in le ob izpolnjevanju pogojev evropske
zakonodaje. Na Sliki 4 prikazujem proces od priprave instrumenta do povrnitve sredstev iz
evropskega proracuna in umestitev prvostopenjskih preverjanj v proces.

Slika 4: Prikaz postopka od priprave instrumenta do povrnitve sredstev iz evropskega
proracuna

ZAKONODAJA POSTOPEK UPRAVLIALNA PREVERJANJA

Oblikovanje in potrditew

nafinaizbora proje ktow
{OU, PT, AG, U) PRED POTRDITVUO INSTRUMENTA

{izvaja vsebinski sektor OU/PT)

Izbira proje ktow
{OU, PT, AG)

————— < 7 — . . . [ odloiba, soglasje, pogodba

Izvajanje projektov
(LV))

N~

Zahtevekza izpladilo
({E}]

PO POTRDITVI INSTRUMENTA
~ 7 {izvaja skrbnik kontrolor / KE OU})

Izplagilo iz driavnega
— proracuna

{NPU}

~~

Zahtevekza povradile
(NP}

N~

Certificiranje izdatka in prenos sredstev s
posebnegapodraiuna v driavni proraiun

(PO)

N~

Zahtevekza pladilo (PO}

=z

nacionalna zakonodaja

preverjanje za sredstva driavnega proracuna-

EU zakonodaja

preverjanje 2a evropska sredstva-

Placilo iz evropske ga proracuna (EK)

Legenda: OU — organ upravljanja, PT — posrednisko telo, PO — organ za potrjevanje, AG — agent, U —
upravi¢enec, NPU — neposredni proraunski uporabnik, KE OU — kontrolna enota organa upravljanja.

Vir: Navodila organa upravljanja za izvajanje upravijalnih preverjanj po 13. ¢lenu Uredbe 1828/2006/ES,
2010, str. 9.
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Iz Slike 4 je razvidno, da igrajo klju¢no vlogo pri izvajanju preverjanj pred potrditvijo
instrumenta (torej pred izdajo odlocbe, soglasja organa upravljanja) posamezni vsebinski
sektorji organa upravljanja in/ali posredni$kega telesa (0ziroma notranjeorganizacijske enote,
odgovorne za posamezni sklad).

Z izvajanjem nekaterih postopkov preverjanj pred potrditvijo instrumenta se torej zagotavlja
skladnost objavljenega instrumenta z evropskimi in nacionalnimi pravili (npr. skladnost s
pravili informiranja in obve$¢anja, drzavne pomoci, varovanje okolja, enakih moznosti, ipd.).

Po potrditvi instrumenta kljuéno vlogo preverjanj prevzame odgovorna oseba za izvajanje
preverjanj oziroma skrbnik/kontrolor in/ali kontrolna enota organa upravljanja.

3.1.1 Pristojnosti in odgovornosti organov, ki opravljajo preverjanja

V skladu z Nacionalno uredbo imata pristojnost za izvajanje preverjanj organ upravljanja in
posrednisko telo. V skladu s 60. ¢lenom Uredbe 1083/2006/ES je organ upravljanja
odgovoren za upravljanje in izvajanje operativnih programov v skladu z na¢elom dobrega
finan¢nega poslovodenja in zlasti za:

— zagotavljanje, da so projekti izbrani za financiranje v skladu z merili, ki veljajo za
operativne programe, in da za celotno obdobje izvajanja sposStujejo ustrezna evropska in
nacionalna pravila (preverjanje izvajajo vsebinski sektorji organa upravljanja oziroma
sektorji, odgovorni za posamezni sklad);

— preverjanje dobave sofinanciranih proizvodov in storitev in preverjanje, da so izdatki za
projekte, ki so jih navedli upravic¢enci, dejansko nastali in so v skladu z evropskimi in
nacionalnimi pravili (preverjanje izvajajo osebe, odgovorne za prvostopenjske kontrole);

— zagotavljanje, da organ za potrjevanje prejme vse potrebne podatke o postopkih in
nadzoru, ki se izvaja glede izdatkov, za namene izdaje potrdil;

— zagotavljanje upoStevanja zahteve o ustreznem informiranju in obveSc¢anju (preverjanje
izvajajo vsebinski sektorji organa upravljanja oziroma sektorji, odgovorni za posamezni
sklad).

Organ upravljanja je v celoti odgovoren za izvajanje teh nalog. Del ali pa vse naloge lahko
prenese Vv izvajanje posredniskemu telesu, vendar ne more prenesti celotne odgovornosti za
zagotavljanje, da so naloge ustrezno opravljene. V primeru, da je del nalog prenesen na druga
telesa, naj bi se organ upravljanja v vlogi nadzornika preprical, da se naloge dobro opravljajo
(Guidance document on management verifications, 2008, str. 5).

Pristojnosti in odgovornosti organa upravljanja v zvezi s prvostopenjskimi kontrolami
(Navodila za izvajanje preverjanj, 2010, str. 12):

— s sporazumom lahko prenese izvajanje nekaterih svojih nalog na posrednisko telo; v
primeru prenosa nalog mora organ upravljanja zagotoviti u¢inkovito izvajanje prenesenih
nalog na posrednisko telo (z izvajanjem kontrol na posredniskem telesu presoja kakovost
izvedenih nalog, z zbiranjem in pregledom poro¢il, ki jih pripravijo posredniska telesa,
zbiranjem revizijskih porocil, ipd.). V primeru ugotovljene nepravilnosti predlaga
korektivne ukrepe;

— vzpostavitev pisnih standardov in postopkov za preverjanja; za zagotovitev uporabe
enotne metodologije izvajanja preverjanj za evropska sredstva izda sploSna navodila, ki
predstavljajo minimalne standarde, ki jih je treba striktno upostevati;
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— izvaja administrativne kontrole;

— na podlagi rezultatov analize tveganja pripravi okvirni letni naért za izvajanje kontrol na
kraju samem;

— Izvajanje kontrol na kraju samem;

— vodenje evidence o izvedenih preverjanjih;

—  zbiranje podatkov o ugotovljenih nepravilnostih in korektivnih ukrepih.

Prav tako si organ upravljanja lahko pridrzi pravico izvajanja dela kontrol na ravni
posredniSkega telesa, kjer to predstavlja del rutinskega nadzora ali v primeru, da dvomi v
ustrezno izvajanje nalog, tako da lahko oceni potek oziroma izvedbo kontrol. To vkljucuje
pregled manjSega vzorca izbranih dosjejev na podlagi strokovne ocene (Guidance document
on management verifications, 2008, str. 5).

Pristojnosti in odgovornosti posredniskega telesa v zvezi s prvostopenjskimi preverjanji
(Navodila za izvajanje preverjanj, 2010, str. 12):

—  zbiranje podatkov o ugotovljenih nepravilnostih in korektivnih ukrepih;

— neposredni proracunski uporabnik v vlogi posredniSskega telesa, ki razpolaga z
evropskimi sredstvi, mora pri izvajanju preverjanj upostevati posebne pogoje za finan¢no
poslovodenje, notranje kontrole in notranjo revizijo na podlagi nacionalne in evropske
zakonodaje;

—  predstojnik neposrednega proracunskega uporabnika je odgovoren za vzpostavitev,
delovanje, nadzor in stalno izboljSevanje sistema preverjanj, za dosledno upostevanje
evropske in nacionalne zakonodaje, za izdajo ustreznih pravilnikov in drugih pravil in
standardov; Zagotoviti je treba, da sistem preverjanj deluje v skladu z naceli zakonitosti,
preglednosti, uc¢inkovitosti, uspesnosti in gospodarnosti;

— izvaja administrativne kontrole;

— izvaja kontrole na kraju samem na podlagi letnega nacrta za izvajanje kontrol na kraju
samem, ki ga pripravi kontrolna enota organa upravljanja;

— vodi evidenco o izvedenih preverjanjih, ugotovljenih nepravilnostih in korektivnih
ukrepih;

— poroca o vseh ugotovljenih nepravilnostih odgovorni osebi na organu upravljanja (vodji
kontrolne enote organa upravljanja);

— V primeru ugotovljene nepravilnosti predlaga korektivne ukrepe in pozove upravicenca,
da vrne neupraviceno izplacana evropska sredstva in vodi postopek vracila sredstev.

3.1.2 Dolocitev odgovornih oseb, ki opravljajo preverjanja

Dolocitev odgovornih oseb za izvajanje preverjanj je Vv pristojnosti neposrednega
proracunskega uporabnika (0ziroma posameznih notranjih organizacijskih enot). Postopke
preverjanj na tak nacin izvajajo strokovno najbolj usposobljene osebe (ena ali vec), ki najbolje
poznajo projekte, ki so predmet preverjanj (skrbnik pogodbe in/ali skrbnik postavke) in osebe,
ki imajo ustrezna znanja s posebnih podrocij preverjanj (pravna sluzba, finan¢na sluzba,
sluzba za javna naroCila, ipd.). Tako je zagotovljena kakovost izvajanja preverjanj,
transparentnost postopkov in to, da odgovornost dejansko sprejemajo vse osebe, vkljucene v
proces preverjanj (Navodila za izvajanje preverjanj, 2010, str. 11).
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Dolocitev/dodelitev odgovornosti temelji na podlagi:

—  funkcionalne specializacije — odgovornost za izvedbo preverjanj se dodeli ve¢ osebam,
vsaki za dolo¢eno strokovno podrocje; takSna dodelitev je smiselna takrat, ko ve¢
razli¢nih oseb skupaj bolj ucinkovito izvede preverjanja, saj imajo ustrezna znanja o
projektih in o posebnih podrocjih preverjanj (npr. javna narocila, varovanje okolja,
drzavne pomoci, pravna in finanéna vprasanja, ipd.);

— univerzalnosti — odgovornost za izvedbo preverjanj se dodeli univerzalno eni osebi s
Siroko paletno znanj (npr. skrbnik pogodbe).

Predstojniki posameznih neposrednih prorac¢unskih uporabnikov dolo¢ijo odgovorno osebo ali
osebe za izvedbo preverjanj. Seznam podpisnikov se elektronsko posreduje vodji kontrolne
enote na organu upravljanja. Presoje morajo biti strokovne, nepristranske in neodvisne.
Oseba, ki izvaja preverjanja, ne sme biti v konfliktu interesov in mora delovati skladno s
Kodeksom ravnanja javnih usluzbencev. Pri preverjanju pridobljene informacije, podatke in
spoznanja se mora trajno varovati kot poklicno skrivnost ter pri tem dosledno spostovati
nacela o varovanju podatkov (Navodila za izvajanje preverjanj, 2010, str. 11).

3.2 lzvajanje prvostopenjskih kontrol

V skladu z Nacionalno uredbo in Navodili za izvajanje preverjanj se pred potrditvijo
instrumenta preverijo naslednje vsebine:

— skladnost instrumenta s cilji prednostne usmeritve in operativnim programom ter letnim
nacrtom izvajanja prednostne usmeritve,

— upostevanje horizontalnih nacel, kjer je to relevantno (enake moZznosti, trajnostni razvoj),

— skladnost meril za izbor projektov s sprejetimi merili nadzornega odbora,

— ustreznost dolo€il za informiranje in obveScanje,

— skladnost dolocil o upravic¢enih stroskih z Navodili organa upravljanja o upravicenih
stroskih za sredstva evropske kohezijske politike za programsko obdobje 2007-2013,

— druge specifike (dopolnilno financiranje, specifi¢ni stroski in dokazila, ipd.) in

— skladnost z Opisom sistema nadzora in upravljanja za posamezni operativni program
(Navodila za izvajanje preverjanj, 2010, str. 10).

Postopki in predpisane kljune vsebine izvajanja preverjanj pred potrditvijo
instrumenta/projekta so podrobneje opredeljeni v Navodilih organa upravljanja za
nacrtovanje, spremljanje, poroCanje in vrednotenje izvajanja kohezijske politike v
programskem obdobju 2007-2013 in jih v magistrskem delu ne bom posebej obravnaval.

Postopki prvostopenjskih preverjanj po potrditvi instrumenta:

— administrativne kontrole,
—  kontrole na kraju samem,
—  kontrole prenesenih nalog.
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Ce povzamem, prvostopenjske kontrole so del notranjih kontrol oziroma vsi tisti postopki
preverjanj, vzpostavljeni kot notranje kontrole za izvrSevanje drzavnega proracuna, ki
izpolnjujejo zahteve evropskih uredb glede prvostopenjskih preverjanj. Postopke preverjanj,
ki jih lahko ob izpolnjevanju teh zahtev obravnavam kot prvostopenjske kontrole, prikazujem
na Sliki 5.

Slika 5: Postopki preverjanj, ki jih lahko obravnavam kot prvostopenjska preverjanja

NOTRANJE KONTROLE

Dodatni postopki preverjanj, vzpostavljeni posebej za evropska sredstva

Prvostopenjska preverjanja po potrditvi instrumenta Prvostopenjska
. preverjanja pred
Administrativne Kontrole na Kontrole potrditvijo
kontrole kraiu samem prenesenih instrumenta
nalog

Organ upravljanja s sporazumom prenese izvajanje prvostopenjskih preverjanj na posrednisko
telo tako, da:

— posrednisko telo izvaja administrativne kontrole, ko je neposredni proracunski uporabnik
v vlogi upravicenca,

— posrednisko telo izvaja administrativne kontrole, ko je neposredni proracunski uporabnik
v vlogi posredniskega telesa,

— posrednisko telo izvaja dodatne vzoréne administrativne kontrole v primeru prenosa
kontrol na agenta,

— posrednisko telo izvaja kontrole na kraju samem.

V primeru prenosa izvajanja prvostopenjskih preverjanj na agenta, posrednisko telo agentu z
navodili natan¢no predpiSe vsebino in nacin preverjanja, vkljuéno s kontrolnimi listi in
hranjenjem dokumentacije. Vsebina in nain preverjanja sta opredeljena tudi v pogodbi o
prenosu nalog na agenta. PosredniSko telo mora zagotoviti, da se preverjanja zahtevkov za
izplacila na ravni agenta izvajajo pravilno, ustrezno in skladno z Navodili za izvajanje
preverjanj. V primeru, ko administrativne kontrole izvaja agent, posrednisko telo opravlja
dodatne vzor¢ne administrativne kontrole pred in po izplacilu evropskih sredstev iz
drzavnega proracuna, da si pridobi zagotovilo, da so administrativne kontrole ustrezno
izvedene (Navodila za izvajanje preverjanj, 2010, str. 13).

Organ upravljanja izvaja prvostopenjska preverjanja, tako da: posrednisko telo izvaja dodatne
administrativne kontrole v primeru prenosa kontrol na agenta; izvaja administrativne kontrole,
ko je neposredni proracunski uporabnik v vlogi upravicenca in v vlogi finan¢nega
predlagatelja ter v primeru projektov tehni¢ne pomoci v okviru treh operativnih programov;
izvaja kontrole na kraju samem in izvaja kontrole prenesenih nalog organa upravljanja na
posrednisko telo (prikazano v Tabeli 1).
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Tabela 1: Organi, ki izvajajo prvostopenjska preverjanja

Prvostopenjske kontrole projektov, sofinanciranih iz
Vloga NPU kohezijske politike
Administrativna |  Kontrola na kraju Kontrola prenesenih
kontrola samem nalog
NPU=U PT/OU PT/OU ou
NPU (PFN) =U uU/ouU ou /
NPU =PT PT PT/OU ou
NPU = PT (A) PT (A) PT/OU ou

Legenda: OU — organ upravljanja, PT — posrednisko telo, AG — agent, U — upravi¢enec, NPU — neposredni
proracunski uporabnik, PFN — predlagatelj finan¢nega nacrta

Vir: Navodila organa upravljanja za izvajanje upravijalnih preverjanj po 13. ¢lenu Uredbe 1828/2006/ES, 2010,
str. 13.

Podrobnosti glede izvajanja prvostopenjskih preverjanj po potrditvi instrumenta so pojasnjene
v nadaljevanju magistrskega dela.

3.2.1 Administrativne kontrole

V sklopu administrativnih kontrol se upoStevajo vsi obstoje¢i postopki preverjanj po
nacionalni zakonodaji, vzpostavljeni za sredstva drZavnega proracuna, ki se izvajajo ne glede
na vir financiranja (drZzavni ali evropski proracun). Preverjanja morajo biti izvedena
kakovostno in pravocasno in sicer tako, da se pravoc€asno in ucinkovito odkrijejo, preprecijo
in odpravijo morebitne napake in nepravilnosti.

Organ upravljanja lahko s sporazumom prenese izvajanje prvostopenjskih preverjanj na
posrednisko telo. Administrativno kontrolo tako vedno izvajajo neposredni proracunski
uporabniki v vlogi posredniskih teles sami oziroma jo izvajajo organi, katerih predstojnik je
odgovoren za ta proracunska sredstva.

Administrativne kontrole se morajo izvesti pred izplacilom sredstev iz drzavnega proracuna in
sicer tako, da omogocajo nemoteno pripravo odredb za izplacilo. Neposredni poracunski
uporabnik v vlogi posredniskega telesa lahko izvrsi izplacilo le ob potrdilu o opravljeni
administrativni kontroli. Administrativna kontrola se vedno izvaja 100 %. To pomeni, da se
preveri celoten zahtevek za izplacilo (vmesni ali kon¢ni) in vsa spremljajo¢a dokumentacija
(pogodbe, seznam racunov, naro€ilnice, dobavnice, ban¢ne garancije, porocilo o napredku,
dnevna porocila, Casovne preglednice, dokumentacijo o izvedbi postopka oddaje javnega
narocila, dokumentacijo zaposlitev, dokazila o placilu in drugo).

V primerih, kjer se 100 % administrativna kontrola zaradi obseznosti spremljajoce
dokumentacije izkaze kot izredno neprakti¢na, se lahko na podlagi vzorca in ob upoStevanju
vseh dejavnikov tveganja (npr. vrednost izdatkov, vrsta upravicenca, pretekle izkusnje, ipd.)
dolo¢i nizji odstotek izvajanja administrativnih kontrol od predpisanega (nizji od 100 %) za
nekatere izdatke. PosredniSko telo doloci velikost vzorca, da si pridobi zagotovilo o
zakonitosti in pravilnosti zahtevka za izplacilo, ki ga predlozi upravi¢enec. Nizji odstotek
izvajanja administrativnih kontrol in vzorec, ki ga dolo¢i posrednisko telo, mora potrditi
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organ upravljanja. V teh primerih je treba obvezno okrepiti obseg kontrol na kraju samem, da
je zagotovljena pravilnost in ucinkovitost izvedbe administrativnih kontrol (Guidance
document on management verifications, 2008, str. 10).

Dokazila, ki jih morajo predloZiti upravi¢enci, so dolo¢ena v Navodilih organa upravljanja o
upravicenih stroskih za sredstva evropske kohezijske politike za programsko obdobje 2007—
2013. V primeru, ko se zahtevajo dodatna specificna dokazila, so le-ta podrobneje
opredeljena v instrumentu in pogodbi o sofinanciranju. Dodatna specifi¢éna dokazila se lahko
zahtevajo le v posebej utemeljenih primerih. Seznam dodatnih specifi¢nih dokazil predhodno
potrdi organ upravljanja.

Pred posredovanjem zahtevka za povracilo organu za potrjevanje morajo biti izvrSene vse
administrativne kontrole zahtevka za izplacilo.

Klju¢ne vsebine preverjanj — minimalni standardi, ki jih je treba upostevati pri izvajanju
administrativnih kontrol:

— skladnost s potrjenim projektom,

— skladnost s podpisano pogodbo oziroma drugo pravno podlago,

—  ali se izplacila nanasajo na obdobje upravicenosti,

— ali so izdatki za projekte, ki so jih navedli upravi¢enci, resni¢no nastali (dokazilo 0
placilu),

— ali je bilo blago dobavljeno oziroma storitev opravljena (dokazilo o dobavljenem
blagu/opravljeni storitvi),

— ali so zahtevki za izplacilo (raéuni oziroma knjigovodske listine enakovredne narave)
pravilni,

— ali je na dokumentaciji naveden pravi upraviéenec,

—  zadostnost in ustreznost spremnih dokumentov ter obstoj zadostne revizijske sledi,

— ustreznost stopnje sofinanciranja ter pravilnost razmerja med izplacili v breme namenskih
sredstev Evropske unije za kohezijsko politiko in v breme sredstev slovenske udelezbe,

— skladnost z evropskimi in nacionalnimi pravili (Navodila organa upravljanja o
upravicenih stroSkih za sredstva evropske kohezijske politike za programsko obdobje
2007-2013) o upravicenosti,

— skladnost z evropskimi in nacionalnimi pravili o javnih narodilih,

— skladnost s pravili glede drzavnih pomoci, okoljskimi predpisi in zahtevami glede enakih
moznosti in nediskriminacije,

— skladnost z evropskimi in nacionalnimi pravili (Navodila za informiranje in obves¢anje
javnosti o kohezijskem in strukturnih skladih v programskem obdobju 2007-2013) glede
obves¢anja javnosti,

— doseganje zastavljenih ciljev in kazalnikov projekta,

— ali se priznani odstotek za posredne stroSke uveljavlja skladno s pogoji razpisa za izbor
projektov oziroma z doloc¢ili pogodbe o sofinanciranju,

— dane gre za dvojno financiranje izdatkov iz drugih operativnih programov,

— skladnost z drugo relevantno nacionalno in evropsko zakonodajo.

Postopek izvedbe administrativne kontrole

Neposredni proracunski uporabnik v vlogi posredniskega telesa in kontrolna enota organa
upravljanja izvede administrativno kontrolo na naslednji nacin:
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— ustrezno evidentira prejeto dokumentacijo;

— s pomocjo kontrolnega lista izvede administrativno kontrolo pred izplacilom sredstev iz
proracuna;

—  po izvedenem preverjanju lahko zahtevek za izplacilo:

e potrdi in odobri izplacilo iz proracuna,
e pozove upravicenca k dopolnitvi dokumentacije v primeru, da je ta pomanjkljiva,

e zmanj$a zahtevek za izpladilo v primeru ugotovljene napake ali nepravilnosti ali
zahteva odpravo nepravilnosti,

e zavrne zahtevek za izplacCilo v primeru ugotovljene napake ali nepravilnosti in zahteva
odpravo nepravilnosti.

— na podlagi prejetega dokazila o izplacilu iz proracuna preveri pravilnost izvedenega
izplacila;

—  zaklju¢i kontrolni list in ga ustrezno evidentira;

— posrednisko telo pripravi, preveri in posreduje zahtevek za povracilo na organ za
potrjevanje; v primeru, ko je neposredni prorac¢unski uporabnik v vlogi upraviéenca,
pripravi in preveri zahtevek za povracilo posrednisko telo (kadar je s sporazumom naloga
izvajanja administrativnih kontrol prenesena na posrednisko telo) oziroma kontrolna
enota organa upravljanja, ter ga posreduje neposrednemu proracunskemu uporabniku;
neposredni proracunski uporabnik preveri in dopolni zahtevek za povracilo in ga
posreduje na organ za potrjevanje.

— ustrezno arhivira dokumentacijo opravljene administrativne kontrole.

V primeru, ko je upravicenec neposredni proracunski uporabnik v vlogi predlagatelja
finan¢nega nacrta in administrativno kontrolo izvede lo¢en del neposrednega proracunskega
uporabnika, pripravi in preveri zahtevek za povracilo neposredni proracunski uporabnik v
vlogi predlagatelja finan¢nega nacrta in upravicenca ter ga posreduje na organ za potrjevanje
(Navodila za izvajanje preverjanj, 2010, str. 16).

3.2.2 Kontrole na kraju samem

Administrativna kontrola sama po sebi ne zadostuje za podajanje zagotovila o zakonitosti in
pravilnosti izdatkov, zato je izredno pomembno izvesti tudi kontrolo na kraju samem.
Kontrole na kraju samem se uporabijo za preverjanje to¢nosti podatkov upravic¢enca, ki se
nanasajo na fizi¢no in finanéno izvajanje projekta (Guidance document on management
verifications, 2008, str. 9).

Za izvajanje kontrol na kraju samem je skladno z Nacionalno uredbo odgovoren organ
upravljanja, ki pa jih lahko delno prenese v izvajanje posredniskemu telesu.

Namen kontrole na kraju samem je zagotoviti, da so navedeni stroski za blago, storitve in
gradnje resni¢no nastali in da se uporabljajo v namen, za katerega so bila dodeljena evropska
sredstva. Preveri se, ali je bil projekt dejansko izpeljan, ali so bila plaéila pravilno in dejansko
izvedena, ali so bili spoStovani vsi predpisani postopki, ali so bili izvedeni potrebni pregledi,
ipd. Kontrole na kraju samem naj bi navadno bile izvedene, ko je projekt Ze v polnem teku —
tako s fizicnega kot financnega staliS¢a. Dobro je oceniti potrebo po nadaljnjih kontrolah na
kraju samem, saj ni priporo€ljivo, da se izvedejo le po zakljuc¢ku projekta. Tak pristop lahko
poda zagotovilo, da so vsi prijavljeni izdatki za projekt pravilni. Po drugi strani pa bo Ze
prepozno za korektivno ukrepanje, kjer so bile prepoznane tezave, saj so v vmesnem casu

37



nepravilni izdatki Ze bili potrjeni (Guidance document on management verifications, 2008,
str. 8).

Vsak projekt je lahko predmet kontrole. Priporo¢ljivo je, da se vse investicijske projekte, kjer
je zivljenjska doba daljSa od programskega obdobja, pregledajo najmanj enkrat v
programskem obdobju. Za vecje infrastrukturne projekte, ki se izvajajo ve¢ let, se priporocata
dve ali ve¢ kontrol na kraju samem med izvajanjem in ob zaklju¢ku projekta. Za projekte,
sestavljene iz razli¢nih storitvenih aktivnosti (npr. usposabljanje, svetovanje, delavnice, ipd.),
kjer je izvedbo projektnih dejavnosti nemogoce preveriti po koncu projekta, lahko kontrole na
kraju samem vkljucujejo tudi udelezbo na tovrstnih dogodkih (Guidance document on
management verifications, 2008, str. 8).

Ker kontrole na kraju samem in administrativne kontrole lahko izvajajo razli¢ne osebe, je
treba zagotoviti, da vse vkljucene osebe pravocasno prejmejo ustrezne informacije o rezultatih
pregledov, ki so bili izvedeni.

Obseg kontrol na kraju samem je odvisen od posebnosti in zahtevnosti vsebin posameznih
projektov in tudi od vrste dokumentacije, ki jo posreduje upravicenec (torej od obsega in
kakovosti prej izvedenih administrativnih kontrol). Kontrola na kraju samem se izvede glede
na opredelitev vzorca, pridobljenega na podlagi analize tveganja za posamezni operativni
program v tekocem koledarskem letu. Vzorec ne sme biti manjsi od 5 % in praviloma ni ve¢ji
od 10 % projektov, vkljucenih v analizo tveganja. Vecji vzorec se dolo¢i na podlagi
prepoznanega visokega tveganja ali z jasno utemeljitvijo razloga povecanja vzorca. Kontrolna
enota organa upravljanja na podlagi rezultatov analize tveganja pripravi okvirni letni naért za
izvajanje kontrol na kraju samem, ki ga poslje posredniskemu telesu. Kontrolna enota organa
upravljanja in posrednisko telo se dogovorita, katere projekte bo pregledalo posrednisko telo
in katere kontrolna enota organa upravljanja, tako da se kontrole na kraju samem ne
podvajajo. O izvedenih kontrolah na kraju samem vodita natan¢no evidenco. Kontrolna enota
organa upravljanja uporabljeno metodo vzorcenja vsako leto pregleda, jo po potrebi ustrezno
spremeni oziroma dopolni in vodi evidenco, ki opisuje in opravicuje metodo vzorenja in
evidenco izbranih projektov za preverjanje.

Kadar kontrolorji pri izvajanju kontrole na kraju samem ugotovijo napake oziroma
nepravilnosti v viSini 2 % zajetega vzorca, je treba povecati obseg in frekvenco izvajanja
kontrol za najmanj 5 %, da se ugotovi, ali podobne teZave obstajajo tudi pri aktivnostih, ki Se
niso bile preverjene.

Kontrolna enota organa upravljanja mora izvajati dodatne kontrole, s katerimi preverja
pravilnost in u¢inkovitost izvedbe kontrol na kraju samem s strani posredniSkega telesa. To
izvede na nacin, da se kontrolor kontrolne enote organa upravljanja udelezi kontrole na kraju
samem s Strani posredniskega telesa in tako preveri ustreznost izvedbe kontrole. V' primeru
ugotovljenih pomanjkljivosti oziroma nepravilnostih organ upravljanja pozove posrednisko
telo k odpravi le-teh in poveca frekvenco izvedenih kontrol, da se zagotovi, da so bile
pomanjkljivosti oziroma nepravilnosti odpravljene (Navodila za izvajanje preverjanj, 2010,
str. 16).

Kljuéne vsebine preverjanj — minimalni standardi, ki jih treba upoStevati pri izvajanju
kontrole na kraju samem:
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realizacija aktivnosti v skladu s pogodbo,

skladnost z evropskimi in nacionalnimi pravili (Navodila organa upravljanja o
upravicenih stro$kih za sredstva evropske kohezijske politike za programsko obdobje
2007-2013) o upravicenosti,

obstoj in ustreznost sofinanciranih dobav, storitev in gradenj,

pristnost in pravilnost originalne dokumentacije (v kolikor administrativna kontrola ni
izvedena na originalni dokumentaciji),

spostovanje nacionalne in evropske zakonodaje z dolo¢enega podroc¢ja (javna narocila,
okoljevarstvena pravila, pravila drzavnih pomoc¢i, pravila enakih moznosti, ipd.),
sposStovanje nacionalnih in evropskih pravil 0 informiranju in obves¢anju javnosti,
ustreznost revizijske sledi,

lo¢enost knjigovodstva za vse transakcije v zvezi s projektom,

doseganje zastavljenih ciljev in kazalnikov projekta,

ali upravicenec hrani spremno dokumentacijo (dokazila) za priznani odstotek posrednih
stroskov (v kolikor ne gre za pavSalno dolocen znesek posrednih stroskov),

da ne gre za dvojno financiranje iz drugih evropskih ali nacionalnih programov ter iz
drugih programskih obdobij,

ali so, kadar ne gre za drzavne pomoci, prihodki v naprej ovrednoteni (opravljena analiza
stro§kov in Koristi) oziroma kadar prihodkov v naprej ni mogoce objektivno dolo¢iti, ali
je zagotovljeno njihovo spremljanje v Casu trajanja in 5 let po zakljucku projekta —
preveriti je potrebno to¢nost podatkov, ki so jih prijavili upravicenci,

ustreznost hranjenja in arhiviranja dokumentacije.

Praviloma se preverja najbolj zahtevne, nove in finan¢no obsezne projekte, projekte na novo
vklju¢enih ministrstev in projekte, ki se nadaljujejo v novem programskem obdobju in za
katere so bile odkrite pomanjkljivosti pri izvajanju. Kontrolna enota organa upravljanja in
posrednisko telo lahko po potrebi predlagata dodatna preverjanja (npr. na podlagi suma o
nepravilnostih, ponavljajoc¢ih se napak in podobno).

Postopek izvedbe kontrole na kraju samem

Priprava na kontrolo: Kontrole na kraju samem je treba nalrtovati vnaprej, da bi
zagotovili njihovo u€inkovitost. Pred izvedbo kontrole na kraju samem je treba pridobiti
vse podatke o predmetu preverjanja, preuciti rezultate Ze izvedenih preverjanj (npr.
administrativnih kontrol in morebitnih preverjanj na terenu), prouciti pravne podlage,
dolociti cilj ter namen kontrole na kraju samem in se povezati z odgovorno osebo za
izvajanje projekta in osebo, ki je izvedla administrativno kontrolo.

Najava kontrole: Kontrolna enota organa upravljanja oziroma posrednisko telo 0 izvedbi
kontrole na kraju samem upravic¢enca predhodno pisno obvesti. Naloga upraviéenca je, da
zagotovi ustrezen prostor, sistematicno in kronoloSko urejeno originalno dokumentacijo
ter prisotnost odgovornih oseb.

Izvedba kontrole: Kontrola na kraju samem se praviloma izvaja v obliki intervjuja z
odgovorno osebo za izvedbo projekta pri upravicencu. Kontrola poleg razgovora
vkljucuje tudi fizicni pregled originalne dokumentacije (pogodbe, racuni in druga
spremljajo¢a dokumentacija), pregled finanéno raCunovodskega sistema, pregled
rezultatov projekta, nacina arhiviranja dokumentacije, ipd. V primerih, ko gre za veliko
Stevilo racunov, pogodb, ipd. se lahko smiselno dolo¢i odstotek obsega pregleda
originalne dokumentacije v visini najmanj 10 % vrednosti ze prejetih placil. Kontrolo
izvedeta najmanj dve osebi.
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Kontrolor naj bo poleg ze navedenega pozoren predvsem na:

— nepravilne koliCine,

— odstopanja v kakovosti,

— neprijavljene prihodke,

— neupraviceno prodajo,

— veC zahtevkov za isto dobavo, storitev ali gradnjo,

—  pravilnost izbirnih postopkov,

—  krSenje pravil informiranja in obvescanja javnosti,

—  neustrezno revizijsko sled,

— napake pri denarnem toku med upravi¢encem in partnerji,
— locenost knjigovodstva za vse transakcije v zvezi s projektom,
— drugo neupostevanje pogodbenih pogojev,

—  druge krsitve zakonodaje.

—  Zakljucek kontrole: Pregledi in rezultati kontrole na kraju samem morajo biti podrobno
dokumentirani, zato mora oseba, ki je izvedla kontrolo, med postopkom izvajanja
kontrole na kraju samem izpolniti kontrolni list in na podlagi zbranih dokumentov
pripraviti zacasno porocilo o izvedeni kontroli na kraju samem. Evidenco o opravljenih
kontrolah na kraju samem lahko predstavljajo tudi fotografije panojev, fotografije iz
delavnic, usposabljanj, promocijski materiali iz izobraZevanj in usposabljanj, ostala
gradiva iz seminarjev, liste prisotnosti, potrdila o prisotnosti na dolo¢enem izobrazevanju
oziroma usposabljanju, ipd.

Iz porocila mora biti jasno razvideno: predmet kontrole, opravljeno delo, opisana uporabljena
metoda vzorcenja, velikost vzorca in seznam racunov, datum izvedene kontrole na kraju
samem, imena oseb, ki so izvedle kontrolo, ugotovitve, natan¢en opis odkritih nepravilnosti z
jasnim sklicevanjem na ustrezna nacionalna in evropska pravila, ki so bila krSena ter ukrepi
pri ugotovljenih nepravilnostih, ipd.

ZaCasno poroCilo o izvedeni kontroli na kraju samem se posreduje upravicencu,
neposrednemu proracunskemu uporabniku v vlogi posredniskega telesa in kontrolni enoti
organa upravljanja najkasneje v 10 delovnih dneh od zaklju¢ka kontrole. V kolikor so v
zaCasnem porocilu ugotovljene nepravilnosti, morata upravicenec in posrednisko telo v 30
dneh poslati dokazila o izvedenih ukrepih pri ugotovljenih nepravilnostih osebi, ki je izvedla
kontrolo na kraju samem. Na podlagi prejetih dokazil oseba, ki je izvedla kontrolo, pripravi
kon¢no porocilo o izvedeni kontroli na kraju samem, v katerem povzame Ze sprejete in
izvedene ukrepe za odpravo nepravilnosti. Kon¢no porocilo o kontroli na kraju samem se
posreduje upravicencu in neposrednemu proracunskemu uporabniku v vlogi posredniskega
telesa, kontrolni enoti organa upravljanja in organu za potrjevanje. V primeru ugotovljenih
nepravilnostih je treba kon¢no porocilo o izvedeni kontroli na kraju samem posredovati tudi
revizijskemu organu (Navodila za izvajanje preverjanj, 2010, str. 18).

Oseba, ki je izvedla kontrolo, ustrezno arhivira dokumentacijo opravljenih kontrol na kraju
samem.
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3.2.3 Specificna podrocja prvostopenjskih preverjanj

V nadaljevanju magistrskega dela so podani tudi primeri izvajanja prvostopenjskih preverjanj
na specifi¢nih podro¢jih, ki drzavam ¢lanicam Evropske unije pogosto predstavljajo tezave:
preverjanje postopkov oddaje javnih narocil, podro¢je drzavnih pomoci, varovanja okolja in
enakih moznosti in nediskriminacije.

Javna narodila

Cilj preverjanja postopkov oddaje javnih naroCil mora biti zagotavljanje upoStevanja
nacionalne in evropske zakonodaje s podrocja javnih narocil ter spoStovanje temeljnih nacel
javnega narocanja:

— nacela gospodarnosti, u¢inkovitosti in uspesnosti,
— nacela zagotavljanja konkurence med ponudniki,
— nacela transparentnosti javnega narocanja,

— nacela enakopravne obravnave ponudnikov in

— nacela sorazmernosti.

Kljuéne vsebine preverjanj — minimalni standardi, ki jih je potrebno upostevati, So:

—  primernost izbranega postopka javnih naro€il,
— pravilnost izvedbe postopka javnega narocila:

e predhodno informativno obvestilo, ¢e je to primerno (le v primeru, ko se pri javnem
naro¢anju namerava skrajsati roke za prejem ponudb),

e sklep o zacetku postopka:

v’ priprava razpisne dokumentacije (merila za izbor, pogoji za sodelovanje, nacela,
ipd.),

v’ soglasje posredniSkega telesa in odobritev organa upravljanja v primeru projektov
za operativni program razvoja okoljske in prometne infrastrukture za obdobje
2007-2013.

e objava obvestila o javnem narocilu (objava na portalu javnih naro¢il in Uradnem listu
Evropske unije, ¢e je potrebno),

e predloZitev in odpiranje ponudb,

e pregled in ocenjevanje ponudb (zapisnik in ocenjevalni listi),

e odlocitev o oddaji javnega narocila (obvestila ponudnikom),

e porocilo o oddaji javnega narocila,

e objava obvestila o oddaji javnega naroCila (objava na portalu javnih narocil in
Uradnem listu Evropske unije, ¢e je potrebno) in

e sklenitev pogodbe.

—  spostovanje rokov,
— spoStovanje zahtev informiranja in obvescanja javnosti ter
— ustreznost arhiviranja dokumentacije.
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Posebno pozornost je treba posvetiti kategoriji ve¢ del oziroma preseznih del, nujnih
nepredvidljivih del in dodatnih del. V primeru dodatnih del je treba preveriti, ali so
spostovane doloc¢be zakona, ki ureja javna narocila, glede oddaje dodatnih del ter navedbo
utemeljitve.

Za javna narocila visokih vrednosti ali kjer upravicenci nimajo veliko izkuSenj na podroc¢ju
javnega narocanja, mora organ upravljanja zagotoviti Se pred objavo narodila, da je kakovost
razpisne dokumentacije (vklju¢no s pogoji) preverjena s strani lastnih strokovnjakov ali
zunanjih strokovnjakov. Posebej je treba preveriti, da je specifikacija jasna glede tehni¢nih,
ekonomskih in finan¢nih sposobnosti in da so uporabljena ustrezna merila za izbor in oddajo
narocCila (Guidance document on management verifications, 2008, str. 15).

DrZavne pomo¢i in pravilo »de minimis«
Na podro¢ju drzavnih pomoci je treba preveriti klju¢na podrocja tveganja:

— da je bila shema drzavne pomo¢i Evropski komisiji priglasena in s strani Evropske
komisije tudi avtorizirana, ali da se smatra kot skupinska izjema ali da ustreza pravilu »de
minimis«, kjer sheme drzavne pomoc¢i ni treba priglasiti;

— da podjetja, ki pomoc¢ prejmejo, izpolnjujejo pogoje sheme drzavne pomoci kot potrjeno s
strani Evropske komisije ali da narava projektov, ki jih skupinska izjema pokriva,
ustrezajo posebnim pogojem za oprostitev;

— dolo¢ila o upraviéenih stroskih;

— posebne dolo¢be glede kon¢nega datuma upravicenosti izdatkov.

V primeru dodelitve sredstev po shemi drzavne pomoci je treba preveriti pravilnost
izratunanega zneska posamezne drZavne pomoc¢i za upravicenca in skladnost z delezi,
navedenimi v pogodbi o sofinanciranju.

Pri pravilu »de minimis« je treba preveriti, da skupna vrednost pomoci, dodeljena istemu
podjetju — upravicencu, ne presega limita dolo¢enega z evropskimi pravili v obdobju treh let
od zadnjega prejema takSne pomoci, ne glede na obliko ali namen pomoci (Navodila za
izvajanje preverjanj, 2010, str. 19).

Varovanje okolja

Zakonodaja Evropske unije na podro¢ju varovanja okolja obsega preko 200 zakonodajnih
aktov. Ti zakonodajni ukrepi pokrivajo vse sektorje varovanja okolja, vklju¢no z vodami,
zrakom, varstvom narave, odpadki in kemikalijami, medtem ko drugi obravnavajo
medsektorska vprasanja, kot npr. dostop do okoljskih informacij ter sodelovanje javnosti pri
okoljskem odlo¢anju.

Prvostopenjska kontrola naj bi obsegala preverjanje spoStovanja vseh ustreznih direktiv na
tem podrocju s strani upravicenca, tako da se preveri, ali so bila pridobljena ustrezna soglasja
od pristojnih nacionalnih organov v skladu z veljavnimi postopki. Nacionalni organi
zagotovijo, da je evropska okoljska zakonodaja pravilno uporabljena in so odgovorni za
ustrezne ukrepe v nasprotnem primeru. Da bi opravil svoje naloge v skladu s 13. ¢lenom
Uredbe 1828/2006/ES tekom izbora in potrditve projektov, naj bi organ upravljanja zagotovil,
da ima dostop do lastnega ali zunanjega strokovnega znanja pri dolo¢anju pomembnih
okoljskih vprasanj, ki se nanaSajo na specificne vrste projektov, ki so potrjene. V tem primeru
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je dobrodoslo tesno sodelovanje z ustreznimi nacionalnimi okoljskimi organi v pomo¢ organu
upravljanja (Guidance document on management verifications, 2008, str. 19).

V skladu s 13. ¢lenom Uredbe 1828/2006/ES bi moral organ upravljanja zagotoviti, da ima
dostop do ustreznega strokovnega znanja, kadar nadalje preverja skladnost projektov z
ustreznimi okoljskimi pravili.

Enake moZnosti in nediskriminacija

V skladu s 16. ¢lenom Uredbe 1083/2006/ES prvostopenjska kontrola vkljucuje tudi kontrolo
sposStovanja in spodbujanja enakosti med spoloma in upoStevanje vidika spola v vseh fazah
izvajanja evropskih skladov. Vklju¢evanje nacela enakosti spolov zagotavlja, da vsi projekti
odprto in dejavno upostevajo uéinke na polozaj moskih ali Zensk, z namenom preseganja
neenakosti. Vsi programi bi morali prispevati k izbolj$ani enakosti med spoloma in bi morali
pozitiven ucinek izkazati pred, med in po izvajanju.

Prav tako je potrebno preveriti, da so bili izvedeni doloceni ukrepi, ki preprecujejo
diskriminacijo na podlagi spola, rase, nacionalnosti, vere, invalidnosti, starosti in spolne
usmerjenosti. Kontrolne liste, ki se uporabljajo pri preverjanju, naj bi, kjer je to primerno,
vkljucevale vprasanja, ki se nanaSajo na spoStovanje nacela enakosti in nediskriminacije.
Preveriti je treba dejansko uspesnost sofinanciranih programov in projektov glede doseganja
klju¢nih kazalnikov skozi celotno programsko obdobje (Guidance document on management
verifications, 2008, str. 21).

Kontrole na kraju samem naj bi preverile, ali so bile tehni¢ne specifikacije ali druge dolo¢be v
dokumentaciji, ki zagotavljajo enako dostopnost, ustrezno izvedene.

3.2.4 Kontrole prenesenih nalog

Kontrole prenesenih nalog izvaja organ upravljanja s ciljem preverjanja, kako posredniska
telesa izvajajo naloge, Ki jih je s sporazumom o prenosu nalog na posredniska telesa prenesel
organ upravljanja. Za izvajanje kontrol prenesenih nalog so zadolzeni vsebinski sektorji, ki so
na organu upravljanja zadolzeni za posamezni operativni program, razen za preverjanje
prenosa administrativnin kontrol, kontrol na kraju samem in izvajanje postopkov izbora
projektov pri posredniskih telesih, za katere je zadolzena kontrolna enota organa upravljanja.

Za preverjanje prenesenih nalog na posredniska telesa se kontrolni list prilagodi konkretnim
nalogam, ki jih organ upravljanja prenese na posamezno posrednisko telo. Preveri se vsako
preneseno nalogo posebej in v primeru neustreznega izvajanja prenesene naloge vsebinski
sektor organa upravljanja zapise ugotovitve ter ukrepe.

Pri preverjanju izvajanja postopkov izbora projektov kontrolor pregleda celoten postopek
izbora projektov in dolo¢i vzorec prispelih vlog, ki jih bo pregledal. VV ta namen izpolni
kontrolni list.

Za izvedbo vzor¢ne administrativne kontrole kontrolor na podlagi vzorcenja ali po lastni
presoji (npr. na osnovi preteklih ugotovitev in izkusenj) dolo¢i vzorec in ga v celoti pregleda.
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Izvajanje nekaterih prenesenih nalog ni treba posebej preverjati, saj je njihovo izvajanje
razvidno Ze iz aktivnosti posredniskega telesa (npr. nacrtovanje instrumentov, porocanje
organu upravljanja, priprava in posredovanje zahtevkov za povracilo organu za potrjevanje,

ipd.).
Kontrola prenesenih nalog se izvaja na naslednji nacin:

— organ upravljanja posrednisko telo pisno obvesti o izvedbi kontrole prenesenih nalog.
Obvestilo vsebuje datum in Cas izvedbe kontrole, predmet kontrole, pravno podlago ter
osebe, ki bodo kontrolo izvedle;

— posrednisko telo je dolzno zagotoviti prisotnost odgovornih oseb in dostop do celotne
dokumentacije, povezane s predmetom kontrole.

Osebe, ki so izvedle kontrolo, pripravijo porocilo o izvedeni kontroli. Iz poro¢ila morajo biti
razvidni: datum in kraj preverjanja, naziv posrednis$kega telesa, opravljeno delo, imena in
priimki oseb, ki so izvedle kontrolo, vzorec, nadin izbire vzorca, ugotovitve, priporocila,
ukrepi in drugo. Porocilo o opravljeni kontroli prenesenih nalog se posreduje v vednost
neposrednemu prora¢unskemu uporabniku v vlogi posredniskega telesa in organu za
potrjevanje. V primeru ugotovljenih nepravilnostih je treba poroc¢ilo o izvedeni kontroli
posredovati tudi revizijskemu organu (Navodila za izvajanje preverjanj, 2010, str. 20-21).

Kadar osebe, ki izvajajo kontrolo, ugotovijo napake oziroma nepravilnosti v visini 2 %
zajetega vzorca, je treba obseg kontrole povecati (za najmanj 5 %), da se ugotovi, ali podobne
tezave obstajajo tudi pri aktivnostih, ki Se niso bile preverjene oziroma ali gre za sistemsko
nepravilnost. V' primeru ugotovljene sistemske nepravilnosti organ upravljanja ustrezno
ukrepa.

3.3 Dokumentiranje preverjanj

Preverjanja morajo biti ustrezno dokumentirana. Za vsako preverjanje je treba vzdrzevati
evidenco, v kateri so navedeni: opravljeno delo, datum, osebe, ki so izvedli preverjanje in
rezultati preverjanja ter ukrepi, sprejeti v zvezi z ugotovljenimi nepravilnostmi. V primeru
odkritih nepravilnosti se je treba jasno sklicevati na nacionalna in evropska pravila, ki so bila
krSena in opredeliti nadaljnje ukrepe.

Osebe, ki izvajajo preverjanja, morajo obvezno izpolnjevati kontrolne liste. Kontrolni listi
predstavljajo sistemati¢en pregled in dokaz, da je bilo delo opravljeno. Vsak kontrolni list
mora biti datiran in podpisan s strani odgovorne osebe. Odgovorne osebe za preverjanja
oziroma podpisnike doloc¢i posrednisko telo oziroma organ upravljanja na podlagi notranje
organiziranosti organa (seznam deponiranih podpisov). Ta seznam se posreduje vodji
kontrolne enote organa upravljanja.

Kontrolni listi se lahko glede na specifiéne vsebinske zahteve projekta ter na podlagi
ugotovitev preteklih kontrol, pridobljenih znanj in izkuSenj in primerov dobre prakse smiselno
dopolnjujejo in posodabljajo. Vendar klju¢nih vsebinskih zahtev ni dovoljeno spreminjati.
Kontrolnih listov za izvedbo kontrole na kraju samem ni dovoljeno spreminjati.

Rezultati preverjanj morajo biti dostopni vsem osebam oziroma organom, ki so vkljuéeni v
izvajanje kohezijske politike pri konkretnem izplacilu ter nadzornim organom (organ
upravljanja, posredniska telesa, organ za potrjevanje, revizijski organ, Racunsko sodisce
Republike Slovenije, Evropska komisija (generalni direktorati), Evropsko racunsko sodisce,

44



ipd.). Pravocasnost in iz¢rpnost medsebojnega obvescanja je kljuénega pomena, saj se tako
zmanj$a ali prepre¢i napake in nepravilnosti pri pripravi zahtevkov za povracilo (Navodila za
izvajanje preverjanj, 2010, str. 21).

3.4 Ugotavljanje nepravilnosti

Nepravilnosti pri izvajanju posameznega projekta lahko ugotovi skrbnik pogodbe oziroma
oseba, ki opravlja preverjanja. O ugotovljeni nepravilnosti je treba pisno obvestiti:

— upravicenca,

— neposrednega prora¢unskega uporabnika (skrbnika pogodbe),
— organ za potrjevanje (Ministrstvo za finance) in

— organ upravljanja.

V primeru ugotovljenih nepravilnosti je treba ugotoviti, kdo je za nepravilnost odgovoren in
ta mora zagotoviti vracilo neupraviceno izplac¢anih sredstev.

V primeru nepravilnosti, kot so: neustrezna revizijska sled, krSenje pravil informiranja in
obvescanja, ni zagotovljeno lo¢eno knjigovodstvo, neustrezno arhiviranje dokumentacije,
ipd., je treba izre¢i popravljalne ukrepe in nato dobiti ustrezno dokazilo o uvedbi
popravljalnih ukrepov. Kadar ni mozno pridobiti ustreznega dokazila o uvedbi popravljalnih
ukrepov, je treba izvesti naknadno kontrolo na kraju samem, kjer kontrolor preveri, da so bile
nepravilnosti odpravljene. Kontrolor pripravi poro€ilo o kontroli na kraju samem, v katerem
zapiSe ustreznost popravljalnih ukrepov za odpravo nepravilnosti in ga posreduje:
upravi¢encu, neposrednemu proraCunskemu uporabniku v vlogi posredniskega telesa,
sektorju, ki je na organu upravljanja zadolZen za posamezni operativni program, organu za
potrjevanje in revizijskemu organu najkasneje v 10 delovnih dneh od zakljuc¢ka kontrole
(Navodila za izvajanje preverjanj, 2010, str. 20-21).

Neposredni proracunski uporabnik v vlogi posredniSkega telesa enkrat mesec¢no (do 10. v
mesecu za pretekli mesec) poroca kontrolni enoti organa upravljanja o izvedenih ukrepih pri
ugotovljenih nepravilnostih. Kontrolna enota organa upravljanja o izvedenih ukrepih pri
ugotovljenih nepravilnostih enkrat mese¢no poroc¢a organu za potrjevanje.

V primeru ugotovljenih sistemskih nepravilnostih (napake pri postopku izbora projektov,
neustrezno izvajanje administrativnih kontrol, ipd.) organ upravljanja pozove posrednisko
telo, da v roku enega meseca odpravi nepravilnost in o tem posreduje ustrezna dokazila. V
kolikor posrednisko telo v zahtevanem roku nepravilnosti ne odpravi, organ upravljanja
lahko:

— ustavi potrjevanje instrumentov in sprememb dinamike,
— ustavi izplacila iz nacionalnega proracuna,
— doloci finan¢no korekeijo.

Vsi pristojni organi (neposredni proracunski uporabniki v vlogah posredniskih teles ali

upravicencev) morajo sproti beleziti in shranjevati vse informacije o nepravilnostih. To
pomeni, da mora vsaka raven oblikovati in dopolnjevati poseben register o nepravilnostih.
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Osnovni koraki za odpravljanje nepravilnosti, ki imajo finan¢ne posledice:

— pobot — izpladila konénemu upravi¢encu $e niso v celoti izplacana — za znesek
neupraviceno izplacanih sredstev na podlagi ugotovljene nepravilnosti se zmanjsa(jo)
naslednji predloZzeni zahtevek oziroma zahtevki za izplacilo s strani konénega
upravicenca;

— sklep o izterjavi za vracilo neupraviceno izplacanih sredstev — ko je zadnje izplacilo
kon¢nemu upravic¢encu ze izvedeno ali v primeru zadnjih zahtevkov, pri katerih pobot ni
veC mozen.

Znesek se zavede v knjigo dolZznikov (skrbnik: Ministrstvo za finance — organ za potrjevanje).
Pripravi se sklep o izterjavi. Sklep se poSlje kon¢nemu upravi¢encu, ki mora v roku,
navedenem na sklepu, povrniti sredstva. Ko se prejme obvestilo o povrnitvi sredstev s strani
kon¢nega upravicenca, se to ustrezno evidentira v knjigi dolznikov. V primeru, da konéni
upravicenec ne povrne sredstev na podlagi sklepa o izterjavi, se sprozi nadaljnji upravni/sodni
postopek skladno z nacionalno zakonodajo. Postopke v zvezi z odpravljanjem nepravilnosti je
po navodilih Evropske komisije potrebno opraviti v Sestih mesecih (Navodila za izvajanje
preverjanj, 2010, str. 29).

3.5 Arhiviranje dokumentacije

90. ¢len Uredbe 1083/2006/ES doloca, da morajo biti vsi dokumenti glede izdatkov in revizij
operativnih programov na razpolago Evropski komisiji in Evropskemu ra¢unskemu sodisc¢u:

— v obdobju treh let po datumu zakljuéitve operativnega programa,
— v obdobju treh let po datumu, ko je prislo do delne zakljucitve operativnega programa.

Ta obdobja se prekinejo bodisi v primeru sodnega postopka ali na upravi¢eno zahtevo
Evropske komisije.

Kontrolna enota organa upravljanja in neposredni prora¢unski uporabnik v vlogi
posredniS$kega telesa morata zagotoviti, da se ustrezno arhivirajo vsi dokumenti glede
izvedenih prvostopenjskih preverjanj, ki so potrebni za zagotovitev ustrezne revizijske sledi.
Dokumentacija mora biti arhivirana za vsak posamezni projekt.

Arhiv opravljenih prvostopenjskih preverjanj mora vsebovati najmanj kontrolni list o
opravljeni administrativni kontroli ali kontroli na kraju samem, kopije zahtevkov za izplacilo
oziroma racunov ter vso spremljajoco dokumentacijo (pogodbe, dokazila, ipd.), zacasno
poroCilo o izvedeni kontroli na kraju samem, odziv upravi¢enca na zacCasno porocilo (v
kolikor ga je upravicenec poslal), kon¢no porocilo o izvedeni kontroli na kraju samem,
dokazila o odpravljenih nepravilnostih, kopijo zahtevka za povracilo in drugo. Korespondenca
z upravi¢encem je lahko, v kolikor je preobsezna, hranjena v elektronski obliki.

Dokumentacija mora biti arhivirana v mapah, ki morajo biti ustrezno oznacene oziroma
opremljene z napisi, ki vsebujejo naslednje podatke: naziv institucije, naziv
notranjeorganizacijske enote, oznaka vsebine vlozene dokumentacije (naziv projekta, ipd.),
leto nastanka dokumentacije, ipd. Dokumentacija naj bo ustrezno opremljena z evropskimi
emblemi.
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Dokumentacijo je potrebno varovati pred zlorabo osebnih podatkov, poslovne tajnosti, pred
tatvino in vlomom ter poskodbami ne glede na to, kje in pri kom se dokumentacija nahaja.
Dostop do arhivirane dokumentacije mora biti zagotovljen pooblas¢enim osebam organa
upravljanja oziroma neposrednih proracunskih uporabnikov v vlogah posredniskih teles
oziroma upravi¢encev, organa za potrjevanje, revizijskega organa ter revizijskih institucij
Evropske unije (Navodila za izvajanje preverjanj, 2010, str. 20-21).

3.6 Zagotavljanje revizijske sledi in povezava s potrjevanjem izdatkov

Za vsak projekt se mora zagotavljati zadostna in ustrezna revizijska sled na vseh ravneh.
Zadostna in ustrezna revizijska sled omogoca revizorjem, da pridobijo podrobnejsi pregled
nad postopki, ki se izvajajo pri porabi evropskih sredstev ter omogoca pregled nad dokumenti,
ki so nastali pri izvajanju postopkov porabe teh sredstev. To pomeni, da se vsi podatki in
dokumenti, ki so pomembni za nastale stroske v okviru projekta lahko izsledijo. Tako mora
zadostna revizijska sled vsebovati: informacije o udelezencih in njihovih notranjih
organizacijskih enotah, naloge udeleZencev in njihova medsebojna razmerja, odgovornost
enot in udelezenceyv, tip, obliko in kraj arhiviranja dokumentacije ter informacijo o veljavnih
predpisih, internih in posamic¢nih aktih ter priroc¢nikih.

Nacionalna uredba v 5., 6. in 7. ¢lenu dolo¢a, da so za zagotovitev zadostne in ustrezne
revizijske sledi odgovorni organ upravljanja, posrednisko telo in upravicenec.

Revizijska sled v skladu s 15. ¢lenom Uredbe 1828/2006/ES Steje za ustrezno, ¢e posamezni
operativni program izpolnjuje naslednja merila:

— omogoca uskladitev skupnih zneskov, ki so bili potrjeni za Evropsko komisijo, z
natan¢no racunovodsko evidenco in spremnimi dokumenti, ki jih hranijo organ za
potrjevanje, organ upravljanja, posredniska telesa in upravic¢enci, sofinancirani v okviru
operativnih programov,

— omogoca preverjanje placila javnega prispevka upraviéencu,

— omogoca preverjanje uporabe meril za izbor, ki jih nadzorni odbor dolo¢i za operativni
program,

— za vsak projekt vkljucuje, ¢e je to primerno: tehni¢ne zahteve in nacrt financiranja,
dokumente o odobritvi donacije, dokumente o postopkih javnega naro¢anja, porocila o
napredku ter porocila o izvedenem preverjanju in revizijah.

Organ upravljanja mora za vsako aktivnost hraniti popolno revizijsko sled, kot doloc¢a 15. ¢len
Uredbe 1828/2006ES. En spis na aktivnost, ki odraza popolno revizijsko sled. Spisi morajo
biti vedno pripravljeni na preverjanja s strani organa za potrjevanje ali revizijo s strani
revizijskega organa, Evropske komisije ali Evropskega racunskega sodisca.
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Organ upravljanja mora obvestiti organ za potrjevanje o0 opisu sistemov nadzora in
uporabljenih postopkih, navodilih ter kontrolnih listih in o strategiji za spremljanje tveganja,
analizi tveganja ter metodologiji vzoréenja (preverjanja na kraju samem). Organ upravljanja
mora redno porocati organu za potrjevanje 0 postopkih, ki sta jih uspesno izvedla organ
upravljanja in posredniSko telo. Porocilo lahko vsebuje: seznam pregledov, kritje, odkrite
nepravilnosti in vrste ter popravke, izvedene z administrativnimi preverjanji in kontrolami na
kraju samem (Sébert, 2008, str. 30-31).

Razmerje med organom upravljanja in organom za potrjevanje:

— dobra praksa: formalna izjava organa upravljanja organu za potrjevanje ob vsakem
zahtevku za izdatke;

— potreba po polnem in transparentnem sodelovanju z organom za potrjevanje; spoStovanje
odlocitve organa za potrjevanje, da na tej stopnji ne potrdi izdatka;

— vsak zahtevek za izdatek je treba pospremiti z informacijami, ki jih zahteva organ za
potrjevanje;

—  Ce je zahtevek popolnoma ali delno vrnjen, je treba zagotoviti pravoc¢asne informacije, ki
jih zahteva organ za potrjevanje (Sébert, 2008, str. 32).

4 UCINKOVITOST PRVOSTOPENJSKIH KONTROL

Na podlagi 14. ¢lena Uredbe 1083/2006/ES se evropski proracun, ki je dodeljen evropskim
skladom, izvaja v okviru deljenega upravljanja med drzavami ¢lanicami Evropske unije in
Evropsko komisijo. Ker se naloge izvrSevanja evropskega prorac¢una tako prenesejo na drzave
Clanice Evropske unije, morajo te sprejeti vse zakonodajne, ureditvene in upravne ali druge
ukrepe, potrebne za zasicito finanénih interesov Evropske unije, da bi zagotovile, da se
sredstva uporabljajo v skladu z veljavnimi pravili in naceli. V ta namen se prepricajo, da so
ukrepi, financirani iz proracuna, dejansko izvedeni in zagotovijo, da so pravilno izvedeni ter
preprecijo in odpravijo nepravilnosti in goljufijo.

V 44. tocki Medinstitucionalnega sporazuma je navedeno, da se institucije strinjajo, da je
pomembno okrepiti notranjo kontrolo tako, da se ne bi povecalo upravno breme, zato bi bila
poenostavitev temeljne zakonodaje osnovni pogoj. V zvezi s tem ima prednost dobro finan¢no
poslovodenje, katerega namen je pridobitev pozitivne izjave o zanesljivosti za sredstva v
okviru deljenega upravljanja.

V skladu z 28(a) ¢lenom finanéne uredbe, ki se uporablja za evropski proradun™ (v
nadaljevanju Uredba 1605/2002/ES/EURATOM), je treba vzpostaviti uspesno in ucinkovito
notranjo kontrolo, primerno za posamezni nacin upravljanja ter v skladu z ustreznimi predpisi
posameznih sektorjev. Izvedbena uredba finanéne uredbe' (v nadaljevanju Uredba
2342/2002/ES/EURATOM), ki se uporablja za evropski proracun, v 22(a) ¢lenu opredeljuje
naslednje elemente, na katerih temelji u¢inkovita notranja kontrola:

1% Uredba Sveta (ES, Euratom) §t. 1605/2002 o finanéni uredbi, ki se uporablja za sploni proraun Evropskih
skupnosti (UL L, §t. 248/2002), spremenjena z Uredbo Sveta (ES, Euratom) §t. 1995/2006 (UL L, §t. 390/2006)
in Uredbo Sveta (ES, Euratom) §t. 1525/2007 (UL L, §t. 343/2007) in popravljena s Popravkom, UL L, &t.
99/2007 in Popravkom, UL L, §t. 48/2008.

! Uredba Komisije (ES, Euratom) §t. 2342/2002 o dologitvi podrobnih pravil za izvajanje Uredbe Sveta (ES,
Euratom) $t. 1605/2002 o finan¢ni uredbi, ki se uporablja za splosni proracun Evropskih skupnosti (UL L, st.
357/2002), spremenjena z Uredbo Komisije (ES, Euratom) §t. 1261/2005 (UL L, §t. 201/2005), Uredbo Komisije
(ES, Euratom) §t. 1248/2006 (UL L, §t. 227/2006) in Uredbo Komisije (ES, Euratom) §t. 478/2007 (UL L, st.
111/2007) ter popravljena s Popravkom, UL L, §t. 345/2005.
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— na izvajanju ustrezne strategije obvladovanja tveganja in ustrezne strategije kontrole, o
kateri je bilo dosezeno soglasje med vsemi udelezenci v verigi kontrol,

— na dostopnosti rezultatov kontrol vsem udeleZencem v verigi kontrol,

— na pravocasni uporabi popravnih ukrepov, ki zajemajo, ¢e je primerno, odvracilne kazni,

— najasni in nedvoumni zakonodaji, na kateri temeljijo politike,

— na odpravi veckratnih kontrol,

— nanacelu izboljSanja stroskovne uc¢inkovitosti kontrol.

Ucinkovit sistem notranjega nadzora na podroc¢ju kohezijske politike zajema:

— temeljna vloga organa upravljanja pri finanénem poslovodenju/nadzoru,

— kar velja za organ upravljanja, velja tudi za posrednisko telo: nujna sta usposabljanje in
usmerjanje,

— razmerja med organom upravljanja, posrednisSkimi telesi in upravi¢enci so klju¢na za
uc¢inkovite sisteme notranjega nadzora,

—  preventivni ukrepi — utemeljeni z oceno tveganja,

—  Obsezna prvostopenjska preverjanja,

— navodilo Evropske komisije — »presoja sistemac,

— doloca klju¢ne zahteve za organ upravljanja, organ za potrjevanje in revizijski organ,

— vsebuje merila presoje, ki naj jih uporabljajo revizorji pri presoji sistemov,

— vsem akterjem lahko sluzi kot temelj za samopresojo,

— te klju¢ne zahteve so zasnovane kot bistvene pri zagotavljanju zakonitosti in pravilnosti
ter realnosti aktivnosti, ki jih podpirajo evropski skladi,

— potreba po tem, da vsi akterji v sistemih upravljanja in nadzora enotno razumejo obe
zahtevi in merila za njuno presojo (Andersson Pench, 2008, str. 5-6).

Klju¢ni elementi sistema notranjega nadzora za organ upravljanja:

— Jasna dolocitev, porazdelitev in lo¢itev funkcij med organom upravljanja in posredniskimi
telesi in znotraj njih:

e postopki za nadziranje u¢inkovitega izvajanja prenesenih nalog,
e pisno soglasje, ki doloca vse prenesene naloge.

— ustrezni postopki za izbiro projektov/aktivnosti:

e objavljanje razpisov,

e belezenje prejetih prijav,

e presoja prijav glede na dolocena merila,

e odlocitev in sporo¢anje odlocitev prijaviteljem.

—  Ustrezne informacije za upravicence in usmerjanje upravi¢encev:

e sporoCanje o pravicah in obveznostih: pravila o upravicenosti, posebni pogoji
programa, finan¢ni nacrt in zahteve glede informacij ter obveSCanja javnosti na
nacionalni ravni in na ravni Evropske unije,

e usmerjanje (delavnice, dejavnosti usposabljanja, seminarji, spletna mesta, ipd.).
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— ustrezna prvostopenjska preverjanja — ve¢ o tem predstavljam v naslednjem podpoglavju
4.1,
— ustrezna revizijska sled:

¢ Vvzdrzevanje raCunovodskega sistema na ustreznih ravneh za zagotavljanje informacij o
nastalih stroskih upravicenca,

e hramba tehni¢nih specifikacij, finan¢nega nacrta, poro¢il o napredku in spremljanju,
dokumentov v zvezi s postopki izbire, presoje, oddaje ponudb in sklepanja pogodb na
ustreznih ravneh,

¢ vse dokumente je treba hraniti v skladu s pravili o razpolozljivosti dokumentov,

e preverjanje, ali upravicenci vzdrzujejo locene racunovodske sisteme ali rac¢unovodske
kode.

—  Zzanesljivi sistemi ra¢unovodenja, spremljanja in poro¢anja o finanénem polozaju:

e preverjanje, ali upravicenci vzdrzujejo locene racunovodske sisteme ali rac¢unovodske
kode,

e racCunalniSko podprti sistemi, sposobni zagotavljanja zanesljivih in ustreznih
informacij.

—  potrebni preventivni in korektivni ukrepi, kadar revizijski organ zazna sistemske napake:

e postopki za pregled in spremljanje rezultatov revizij, ki jih izvede revizijski organ,
e sprejeti morajo biti postopki za zagotovitev izvajanja preventivnih in korektivnih
ukrepov.

Poskrbeti je treba, da bodo kljuéne zahteve organa upravljanja glede sistemov upravljanja in
nadzora »dobro delovale«. Treba je izvesti pravilno oceno tveganja posameznega programa in
tako zmanjSati moznost napak ter tveganje necrpanja sredstev in nujnosti vraanja sredstev.
Razviti je treba strategijo za obvladovanje tveganj, ki bo vkljucevala preventivne in
proaktivne ukrepe (Andersson Pench, 2008, str. 20).

Preventivni ukrepi pri elementu ustrezni postopki za izbiro projektov so npr.:

— Objava in belezenje: Ali so razpisi objavljeni v skladu s pogoji programa? Ali je
publikacija vsebovala jasen opis meril za izbiro? Ali so bili razpisi objavljeni v vseh
ustreznih medijih, tako da so lahko dosegli vse potencialne prijavitelje? Ali so prijave ob
sprejemu zabelezene? Ali se vodi evidenca stanja vsake prijave?

— Presoja in sporocanje: Ali so odgovornosti za presojo projekta jasno dodeljene? Ali je
bila narejena presoja upravnih in finanénih zmogljivosti upravicencev? Ali so bili
prijavitelji presojani glede na sprejeta merila in ali so rezultati dokumentirani? Ali
odlocitev sprejme ustrezna oseba ali telo? Ali obstaja pritozbeni postopek?

— Informacije in usmerjanje: organ upravljanja si mora prizadevati preprecevati napake,
tako da z upravicenci sodeluje od zacetka vsake aktivnosti/projekta; ocena tveganja:
ugotoviti, kaksne so vrste upravicencev, ki ustrezajo organizaciji, in razviti strategijo
usmerjanja, ki bo zadovoljila njihove potrebe; presoditi, kaksno upravno strukturo imajo
upravicenci, kako usposobljeno je njihovo osebje in kak$ne izkuSnje ima, ipd.; z
usposabljanjem in usmerjanjem pomagati vzpostaviti sisteme, s katerimi bodo izpolnili
zahteve Evropske unije;
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— Informacije: Ali so bila upravi¢encu posredovana nacionalna in evropska pravila o
upravicenosti? Ali so bili pojasnjeni posebni pogoji glede izdelkov ali storitev, ki jih je
treba zagotoviti? Ali so bile sporocene zahteve glede obveznosti obvescanja javnosti? Ali
so bila vzpostavljena merila za presojo zmogljivosti upravi¢encev?

— Usmerjanje: Ali obstaja dokumentirana strategija, ki zagotavlja, da imajo upraviéenci
potreben dostop do informacij in so dovolj usmerjani? Katera komunikacijska sredstva so
najucinkovitej$a za vrste upravicencev, s katerimi se ukvarja organizacija? Spletna mesta,
letaki, broSure, seminarji, delavnice?

Za ucinkovit sistem notranjega nadzora (Se) mora organ upravljanja:

— osredotoCiti na ukrepe za prepreCevanje napak: informacije in nasvete upravi¢encem,
dostop do informacij, krepitev zmogljivosti upravic¢encev, jasno doloc¢ene aktivnosti in
finan¢ne nacrte, usposabljanje, ipd.;

— izvesti oceno tveganja programa in razviti strategijo za ravnanje s tveganji — to je
referen¢na toCka za intenzivnost preverjanj, vzorcenje, ipd.;

—  osredotoditi na rezultate in ne le na postopke;

— spremljati in pregledovati rezultate sistema nadzora — ali obstajajo dokazi o uspe$nem
obvladovanju tveganj?

— redno izvajati samopresojo, ki naj temelji na »klju¢nih zahtevah« za organ upravljanja;

— posredniskemu telesu zagotoviti informacije in usmerjanje: standardizirana navodila in
kontrolne liste, usposabljanje osebja, informacijska omrezja, tehni¢no podporo in
nasvete;

— redno pregledovati delo posredniskega telesa — pregled kakovosti (Andersson Pench,
2008, str. 27-28).

Obstojeca nacionalna ureditev za sredstva drzavnega proracuna v skladu z 2. odstavkom 99(a)
¢lena in 100. ¢lena Zakona o javnih financah dolo¢a, da mora notranji nadzor javnih financ
zagotoviti, da finanéno poslovodenje in sistem kontrol pri prora¢unskih uporabnikih deluje v
skladu z naceli zakonitosti, preglednosti, ucinkovitosti, uspesnosti in gospodarnosti. Za
vzpostavitev in delovanje tega sistema so odgovorni predstojniki proracunskih uporabnikov,
ki morajo pri opravljanju temeljnih nalog dolo¢iti podrobna pravila za notranje kontrole.

4.1 Kljuéni elementi u¢inkovitega sistema prvostopenjskih kontrol

V skladu z Zakonom o javnih financah se morajo vsi postopki preverjanj, torej tudi
prvostopenjska preverjanja, izvesti pred izplacilom iz drzavnega proracuna. Ureditev v skladu
z Zakonom o javnih financah tako zagotavlja vecjo stopnjo varovanja zakonite in namenske
porabe javnih sredstev. Usmeritve Evropske komisije, ki se nanasajo na ocenjevanje sistemov
upravljanja in nadzora'?, opredeljujejo naslednje kriterije za ocenjevanje ustreznosti
prvostopenjskih preverjanj:

— obstoj pisnih postopkov in iz¢rpnih kontrolnih listov, ki bi se morali nanaSati na
preverjanje:

e pravilnosti upravic¢enega obdobja,
e skladnosti s potrjenim projektom za izplacilo,

12 Guidance on a common methodology for the assessment of management and control systems in Member
States (2007-2013 programming period), Evropska komisija, COCOF 08/0019/00-EN, 2008.
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e skladnosti z odobreno stopnjo financiranja,
e pravilnosti zahtevka za izplacilo,

e skladnosti s pravili drzavnih pomoci, pravili o javnih narocilih, okoljevarstvenimi
pravili, pravili informiranja in obveS€anja ter pravili enakih moznosti,

e resni¢nosti projekta, vklju¢no s fiziénim napredkom projekta,
e skladnosti s pogodbenimi dolocili, upravicenosti prijavljenih izdatkov in
e obstoja revizijske sledi.

— administrativna preverjanja, ki se nanasajo na izdatek, morajo biti izvedena, preden se
izdatek certificira;

— vsi zahtevki za izplacilo, ki jih predlozijo upravicenci, morajo biti administrativno
preverjeni in preverjanje naj vkljuéuje tako preverjanje zahtevka za izplacilo kot spremne
dokumentacije;

—  pregledi projektov na kraju samem bi se morali izvajati, ko je projekt ze v izvajanju in je
ze dosegel fizi¢ni in finan¢ni napredek;

— vzdrZevati je treba evidenco:

e popravnih preverjanj in pregledov na kraju samem, vklju¢no z opravljenim delom in
ugotovitvami,

e ukrepov glede ugotovljenih nepravilnosti/pomanjkljivosti.

— kadar se pregledi projektov na kraju samem izvajajo na podlagi vzorca, mora biti ta
oblikovan na podlagi ustrezne ocene tveganja in treba je dokumentirati izbrane projekte,
opisati metodo vzoréenja in zagotoviti pregled nad ugotovitvami preverjanj in zaznanimi
nepravilnostmi;

— obstajati morajo pisni postopki, Ki jih je odobril organ upravljanja in ki zagotavljajo, da
organ za potrjevanje za namen certificiranja izdatkov prejme vse potrebne informacije o
izvedenih prvostopenjskih kontrolah.

Prvostopenjska preverjanja so koristna in u¢inkovita le:

— C¢e je odlo¢ba o nepovratnih sredstvih/pogodba popolnoma jasna: jasna doloCitev
aktivnosti, pri¢akovani rezultati, finan¢ni nacrt, pravila o wupraviCenosti, upravne
obveznosti upravic¢enca (porocanje), ipd.;

— usposabljanje za osebje glede dejavnikov tveganja, metodologije, pravnih in
racunovodskih nacel, pravil upravi¢enosti;

—  preverjanja morajo biti dokumentirana v vsakem spisu aktivnosti: kontrolni listi morajo
biti ustrezno izpolnjeni in podpisani s strani osebja;

— vsi zahtevki/vsi klju¢ni dokumenti za preverjanje;

— veliko Stevilo dokazil upravicenca — moznost osredotoCanja preverjanja na vzorce
postavk glede na dejavnike tveganja:

e vrsta upravicenca/aktivnosti,
e vrednost/vrsta stroSkovnih postavk,
e vrsta kazalcev fizi¢nega napredka,
e pretekle izkusnje, ipd.
— moznost dopolnitve z naklju¢nim vzorcem,;
— dobra praksa je pisno beleZenje dejavnikov tveganja in metodologije (to je lahko del
kontrolnega lista);
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— organ upravljanja lahko uravnava obseg svojih prvostopenjskih preverjanj tako, da
uposteva postopke nadzora, sprejete na ravni upravi¢enca (javne organizacije/revizijska
potrdila), vendar to ne nadome$¢a prvostopenjskih preverjanj organa upravljanja ali
posredniskega telesa (Sébert, 2008, str. 19-20).

V kolikor sistem prvostopenjskih kontrol pri neposrednih proracunskih uporabnikih ne bo
ucinkovito organiziran, obstaja veliko tveganje z negativnimi vplivi tako na uspesnost in
obseg Crpanja evropskih sredstev kot tudi na to, da nepravilnosti ne bodo pravocasno (ali pa
sploh ne bodo) ugotovljene. Posledica tega so lahko finan¢ni popravki ali celo trajna izguba
sredstev (Racunsko sodis¢e Republike Slovenije, Izobrazevanje kontrolorjev sredstev
strukturnih skladov, 2008, str. 8).

4.2 Udinkovitost organiziranja prvostopenjskih kontrol

V nadaljevanju magistrskega dela poskusam ugotoviti, ali so prvostopenjska preverjanja v
Republiki Sloveniji organizirana tako, da so lahko izpolnjene zahteve evropskih uredb in ali
organiziranost izvajanja teh preverjanj temelji na elementih u¢inkovite notranje kontrole, Ki
veljajo za izvrSevanje evropskega proracuna, ter ali so preverjanja vzpostavljena tako, da ne
povzrocajo nepotrebnega povecanja upravnega bremena. Obravnava je usmerjena na
preverjanje ucinkovitosti organiziranosti prvostopenjskih preverjanj in ne na presojo
pravilnosti izvajanja teh preverjanj oziroma pravilnosti izvedenih preverjanj.

Prvostopenjska preverjanja so del notranjih kontrol, ki morajo biti vzpostavljene za sredstva
drzavnega proraCuna, zato sem loCeno obravnaval in med seboj tudi primerjal ureditev za
sredstva drZzavnega proracuna in ureditev za evropska sredstva. Ureditev za sredstva
drZzavnega proracuna vkljucuje tiste postopke preverjanj, ki se izvajajo tudi takrat, ko je vir
sredstev samo drzavni proracun. Ureditev za evropska sredstva pa poleg postopkov
preverjanj, ki se izvajajo v ureditvi za sredstva drZavnega proracuna, vkljucuje tudi vse
postopke preverjanj, ki so bili dodatno vzpostavljeni zaradi sofinanciranja iz evropskega
proracuna.

Organiziranost prvostopenjskih preverjanj sem presojal na Sluzbi Vlade Republike Slovenije
za lokalno samoupravo in regionalno politiko, ki ima pri izvajanju kohezijske politike v
Republiki Sloveniji dvojno vlogo. Poleg vloge organa upravljanja, je tudi neposredni
proracunski uporabnik v vlogi posredniSkega telesa. Ima tri delovna podro¢ja: podrocje
lokalne samouprave, podrocje regionalnega razvoja in podrocje kohezijske politike. Na Sliki 6
prikazujem organizacijsko shemo Sluzbe Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo
in regionalno politiko.
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Slika 6: Organizacijska struktura Sluzbe Viade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in
regionalno politiko
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Vir: Sluzba Viade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko, interni viri, 2010.

Organiziranost prvostopenjskih preverjanj sem ocenjeval Se na Ministrstvu za gospodarstvo,
ki je neposredni proracunski uporabnik Vv vlogi posredniskega telesa. Ministrstvo za
gospodarstvo opravlja naloge na podroc¢jih ekonomskega sistema in razvoja, notranjega trga,
tehni¢ne zakonodaje in meril, varstva potrosnikov, varstva konkurence, ekonomskih odnosov
s tujino, razvoja podjetniSkega sektorja in konkurencnosti, intelektualne lastnine, drobnega
gospodarstva in turizma, energetike in rudarstva, elektronskih komunikacij, poste in
industrijskih projektov. Vizija Ministrstva za gospodarstvo je podpora nadaljnji krepitvi
mednarodne konkuren¢nosti slovenskih podjetij in ofenzivno spreminjanje strukture
slovenskega gospodarstva v strukturo, ¢im bolj prilagojeno zahtevam globalne ekonomije.

Na Sliki 7 prikazujem organizacijsko shemo Ministrstva za gospodarstvo.
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MINISTRSTVO ZA

Slika 7: Organizacijska shema Ministrstva za gospodarstvo
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Organiziranost prvostopenjskih preverjanj sem ugotavljal se na Ministrstvu za javno upravo,
ki pri izvajanju kohezijske politike nastopa tako v vlogi posredniskega telesa kot v vlogi
upravi¢enca. Ministrstvo za javno upravo opravlja naloge na podrocjih organizacije javne
uprave in kadrov, sistema pla¢ v javnem sektorju, e—uprave in upravnih procesov, investicij,
nepremicnin in skupnih sluzb drzavne uprave ter koordinacije in usmerjanja upravnih enot.
Poslanstvo Ministrstva za javno upravo je prijazna in ucinkovita javna uprava. Prijazna do
uporabnikov, zaradi katerih javna uprava obstaja, in do javnih usluZzbencev, ki so bistvo javne
uprave. Prijazno javno upravo moramo vsi skupaj dose¢i s ¢im bolj uéinkovito izrabo
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Vir: Ministrstvo za gospodarstvo, interni viri, 2010.

kadrovskih, finan¢nih in materialnih virov ter znanja v javni upravi.

Na Sliki 8 prikazujem organizacijsko shemo Ministrstva za javno upravo.
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Slika 8: Organizacijska shema Ministrstva za javno upravo
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Vir: Ministrstvo za javno upravo, interni viri, 2010.

Podatke sem pridobival pri zgoraj predstavljenih udelezencih pri izvajanju kohezijske
politike. Do ugotovitev sem prisel s pregledom zakonskih podlag, dokumentacije, z intervjuji,
analiti¢nimi postopki ter na podlagi pregleda posameznih primerov izplacil. Pri vsakem sem
za vsak mozen nadin izbora projektov izbral izplacilo za projekt kohezijske politike.
Primerljivo izplacilo za projekt, ki je financiran le iz drzavnega proracuna, pa so dolocili
sami.

4.2.1 Aliso preverjanja organizirana tako, da so izpolnjene zahteve evropskih uredb

Pri presojanju, ali organiziranost prvostopenjskih preverjanj omogoca izpolnitev zahtev
evropskih uredb, ki se nanasajo na prvostopenjska preverjanja, sem ugotavljal:

— ali obstajajo pisni standardi in postopki za preverjanja,

— ali preverjanja vkljucujejo predpisane postopke in na kaksen nacin so vzpostavljeni,

— ali postopki preverjanj vkljuCujejo preverjanje kljucnih vsebin, opredeljenih z Uredbo
1083/2006/ES in Uredbo 1828/2006/ES,

— ali so preverjanja ustrezno dokumentirana (Racunsko sodis¢e Republike Slovenije, Kako
preverjamo izplacila za evropski denar, 2009, str. 18).

Pri ugotavljanju, ali so preverjanja organizirana tako, da so lahko izpolnjene zahteve
evropskih uredb, se je presojalo dve ureditvi. Najprej sem ugotavljal, ali je Zze obstojeca
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ureditev za sredstva drzavnega proracuna taka, da omogoca izpolnitev zahtev evropskih
uredb, nato pa, ali so te zahteve izpolnjene s posebno ureditvijo za evropska sredstva in kako.

Pisni standardi in postopki za preverjanja

V skladu s 4. odstavkom 13. ¢lena Uredbe 1828/2006/ES mora organ upravljanja vzpostaviti
pisne standarde in postopke za preverjanja.

Sredstva drZavnega proracuna

V skladu s 1. in 2. odstavkom 100. ¢lena Zakona o javnih financah notranji nadzor javnih
financ obsega na enotnih temeljih zasnovan sistem finan¢nega poslovodenja in kontrol ter
notranjega revidiranja pri neposrednih in posrednih proracunskih uporabnikih ter stalno
preverjanje tega sistema. Zagotavljati mora, da finan¢no poslovodenje in sistem kontrol pri
proracunskih uporabnikih deluje v skladu z naceli zakonitosti, preglednosti, ucinkovitosti,
uspesnosti in gospodarnosti. Za njegovo vzpostavitev in delovanje so odgovorni predstojniki
proracunskih uporabnikov, ki morajo pri opravljanju temeljnih nalog dolociti podrobna
pravila za notranje kontrole, kar doloca 1. odstavek 7. ¢lena Pravilnika o usmeritvah za
usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ. Ko neposredni prora¢unski
uporabnik zaupa izvedbo projekta drugemu, ki je lahko prejemnik ali sofinancer, sklene
pogodbo o izvedbi in sofinanciranju. V pogodbi mora neposredni proracunski uporabnik
zavezati izvajalca projekta k upostevanju pravil o javnem naro¢anju, porocanju ter izvedbi v
skladu s predpisi, ki urejajo javno financiranje, ter si zagotoviti moznost sprotnega nadzora
nad izvajanjem projekta. V skladu s 161. in 229. ¢lenom Pravilnika o postopkih za
izvrSevanje proratuna Republike Slovenije (Ur. I. RS, §t. 50/2007, 114/2007, 61/2008,
99/2009) je opredelitev moznosti, da neposredni prorac¢unski uporabnik kadarkoli preverja
namensko porabo sredstev, ena izmed obveznih sestavin pogodbe tudi pri dodelitvi subvencij.

Tabela 2: Interni pravilniki in navodila, ki podrobneje dolocajo postopke preverjanj za
sredstva drzavnega proracuna

Sluzba Vlade Republike Slovenije Pravilnik o finan¢nem poslovanju v Sluzbi

za lokalno samoupravo in Vlade Republike Slovenije za lokalno

regionalno politiko samoupravo in regionalno politiko

Ministrstvo za gospodarstvo Pravilnik o finanénem poslovanju in
notranjih  kontrolah v  Ministrstvu  za
gospodarstvo

Ministrstvo za javno upravo Navodilo o0 finanénem poslovanju na

Ministrstvu za javno upravo

Vir: Sluzba Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko, Ministrstvo za
gospodarstvo in Ministrstvo za javno upravo, interno gradivo, 2010.

V Tabeli 2 zgoraj so navedeni interni pravilniki in navodila izbranih udeleZencev (Sluzba
Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko, Ministrstvo za
gospodarstvo in Ministrstvo za javno upravo), ki podrobneje dolocajo postopke preverjanj za
sredstva drzavnega proracuna pri teh uporabnikih javnih sredstev.
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Projekti in standardi preverjanj za sredstva drzavnega proraCuna so s predpisi, ki veljajo za
vse neposredne proracunske uporabnike, zgolj okvirno opredeljeni. S temi predpisi je
dolo¢eno, da morajo neposredni proracunski uporabniki izvajalca projekta v pogodbi zavezati
k izvedbi projekta v skladu s predpisi, ki urejajo javno financiranje, in da morajo podrobna
pravila za finan¢no poslovodenje in notranje kontrole, vklju¢no s postopki preverjanj izplacil,
dolociti sami. Tako je lahko v praksi toliko razli¢nih organiziranosti notranjih kontrol, kolikor
je proracunskih uporabnikov.

Evropska sredstva

Dodatna preverjanja, vzpostavljena za evropska sredstva, so v Republiki Sloveniji dolo¢ena z
Informacijo o izvedbeni strukturi strukturnih skladov in Kohezijskega sklada, Nacionalno
uredbo, Navodili organa upravljanja za izvajanje preverjanj ter Navodili organa upravljanja za
naértovanje, spremljanje, porocanje in vrednotenje izvajanja kohezijske politike v
programskem obdobju 2007-2013 (v nadaljevanju Navodila za nadrtovanje, spremljanje,
porocanje in vrednotenje).

Najpodrobneje so prvostopenjska preverjanja opredeljena v Navodilih za izvajanje preverjanj.
Navodila obsegajo predpisane zahteve, sploSna nacela in namen preverjanj, podro¢je uporabe
in intenzivnost preverjanj, ¢asovni okvir, odgovorne osebe, organiziranost in vrste postopkov
preverjanj ter zahtevo po dokumentiranju izvedenega dela.

Navodila veljajo za tiste organe, ki so v skladu z Nacionalno uredbo, zadolzeni za izvajanje
prvostopenjskih preverjanj v okviru treh operativnih programov (operativni program krepitve
regionalnih razvojnih potencialov za obdobje 2007-2013, operativni program razvoja
¢loveskih virov za obdobje 2007-2013 in operativni program razvoja okoljske in prometne
infrastrukture za obdobje 2007-2013). Neposredni proracunski uporabnik Vv vlogi
posredniskega telesa lahko na podlagi Navodil za izvajanje preverjanj, sistema upravljanja in
nadzora, pripadajocih revizijskih sledi ter Nacionalne uredbe izda natan¢nej$a navodila za
izvajanje prvostopenjskih preverjanj projektov, sofinanciranih iz sredstev kohezijske politike,
vendar le v primeru, ko so podrobnejsa navodila, zaradi posebnih vsebinskih zahtev
posameznih programov ali projektov smiselna in/ali nujno potrebna.

Administrativno preverjanje zahtevkov za izplacilo in kontrole na kraju samem

V skladu z 2. odstavkom 13. ¢lena Uredbe 1828/2006/ES preverjanje vkljuCuje naslednje
postopke: administrativno preverjanje vsakega zahtevka za izplaCilo, ki ga predlozijo
upravicenci, in preglede posameznih projektov na kraju samem.

Iz usmeritev Evropske komisije, ki se nanasajo na ocenjevanje sistemov upravljanja in
nadzora, je mogoce ugotoviti, da naj bi administrativno preverjanje zahtevka za izplacilo
vkljucevalo tako pregledovanje samega zahtevka kot vse pripadajoce dokumentacije.
Preverjanje je treba izvesti, preden organ za potrjevanje certificira zahtevek za povracilo.
Pregledi projektov na kraju samem se lahko izvedejo na podlagi vzorca za operativni
program, Ki mora biti oblikovan na podlagi ustrezne ocene tveganja. Pregledi projektov na
kraju samem bi se morali izvajati, ko je projekt Ze v izvajanju in je razviden njegov fizi¢ni in
finanéni napredek.
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Sredstva drZavnega proracuna

V ureditvi za sredstva drzavnega proracuna je v 54. ¢lenu Zakona o javnih financah doloceno,
da je treba Se pred izplacilom iz drzavnega proracuna za vsak izdatek preveriti pravni temelj
in vi§ino obveznosti, ki izhaja iz knjigovodske listine, ki je podlaga za izplacilo. Pregledi
projektov na kraju samem niso posebej predvideni, je pa doloc¢eno, da si mora prorac¢unski
uporabnik v pogodbi o izvedbi in sofinanciranju zagotoviti tudi moznost sprotnega vpogleda v
samo izvajanje projekta oziroma moznost, da proracunski uporabnik kadarkoli preverja
namensko uporabo sredstev.

V vseh internih pravilnikih oziroma navodilih Sluzbe Vlade Republike Slovenije za lokalno
samoupravo in regionalno politiko, Ministrstva za gospodarstvo in Ministrstva za javno
upravo je opredeljena zahteva po kontroli knjigovodskih listin, med katere sodi tudi zahtevek
za izplacilo, in sicer Se pred izpla¢ilom sredstev iz drzavnega prorauna. Preverjanje celotne
spremne dokumentacije zahtevka za izplacilo in izvajanje pregledov projektov na Kkraju
samem je predvideno le na Ministrstvu za gospodarstvo. Dolocila glede izvajanja
administrativnih preverjanj pa so pri vseh treh podobna.

V ureditvi za sredstva drzavnega proraCuna je predpisano administrativno preverjanje
zahtevka za izplacilo, ki ga predlozijo upravic¢enci, pregledi projektov na kraju samem pa niso
posebej predvideni. Ker Sluzba Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in
regionalno politiko, Ministrstvo za gospodarstvo in Ministrstvo za javno upravo nimajo
predpisanih enakih postopkov preverjanj, obstaja tveganje, da se v praksi izvajajo preverjanja,
ki se med seboj lahko zelo razlikujejo, tako glede kakovosti kot koli¢ine preverjanj.

Evropska sredstva

V skladu z Nacionalno uredbo, Navodili za izvajanje preverjanj in Navodili organa
upravljanja za nacrtovanje, spremljanje, poro¢anje in vrednotenje je treba izvajati dodatne
postopke preverjanj, ki so vzpostavljeni posebej za evropska sredstva, in sicer:

—  postopke preverjanj pred potrditvijo instrumenta: skladnost instrumenta s cilji prednostne
usmeritve in operativnim programom ter letnim na¢rtom izvajanja prednostne usmeritve,
upostevanje horizontalnih nacel, kjer je to relevantno (enake moZznosti, trajnostni razvoj),
skladnost meril za izbor projektov s sprejetimi merili nadzornega odbora, ustreznost
dolocil za informiranje in obvescanje, skladnost dolo¢il o upravic¢enih stroskih z Navodili
organa upravljanja o upraviéenih stroskih za sredstva evropske kohezijske politike za
programsko obdobje 2007-2013, druge specifike (dopolnilno financiranje, specifi¢ni
stroSki in dokazila, ipd.) in skladnost z Opisom sistema nadzora in upravljanja za
posamezni operativni program;

—  postopke preverjanj po potrditvi instrumenta (glej poglavje: 3.2 lzvajanje prvostopenjskih
preverjanj): administrativne kontrole, kontrole na kraju samem in kontrole prenesenih
nalog.

Za ta preverjanja je v Nacionalni uredbi oziroma v Navodilih za izvajanje preverjanj
navedeno, da se izvajajo v skladu s 60(b) ¢lenom Uredbe 1083/2006/ES in 2. do 5. odstavkom
13. ¢lena Uredbe 1828/2006/ES oziroma jih je organ upravljanja opredelil kot prvostopenjske
kontrole.
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V ureditvi za evropska sredstva so administrativna preverjanja vsakega zahtevka za izpladilo,
ki ga predlozijo upraviéenci, in pregledi posameznih projektov na kraju samem doloceni z
Nacionalno uredbo in Navodili za izvajanje preverjanj. Za evropska sredstva se dodatno glede
na ureditev za sredstva drzavnega proracuna torej izvajajo prvostopenjska preverjanja, to so
preverjanja pred potrditvijo instrumenta in preverjanja po potrditvi instrumenta
(administrativne kontrole, kontrole na kraju samem in kontrole prenesenih nalog). Dolo¢eno
je, da morajo biti administrativne kontrole izvrSene Se pred izplaCilom iz drzavnega
proracuna, nekatera preverjanja (ki so v Navodilih za izvajanje preverjanj opredeljena kot del
prvostopenjskih kontrol) pa pred potrditvijo instrumenta).

Klju¢ne vsebine preverjanj

V skladu z 2. odstavkom 13. ¢lena Uredbe 1828/2006/ES preverjanje zajema upravne,
finan¢ne, tehnicne in fizi¢ne vidike projektov, ¢e je to primerno, in zagotavlja:

— izdatki, ki so jih navedli izvajalci, so dejansko nastali,

— proizvodi in storitve so dobavljeni v skladu z odlo¢itvijo o potrditvi,

—  zahtevki za izplacilo upravicenca so pravilni,

—  projekti in izdatki so v skladu z evropskimi in nacionalnimi pravili,

— prepreci se dvojno financiranje izdatkov iz drugih evropskih ali nacionalnih programov
ter iz drugih programskih obdobij.

Usmeritve Evropske komisije, ki se nanasajo na ocenjevanje sistemov upravljanja in nadzora,
izmed evropskih pravil poudarjajo pravila javnega narofanja, informiranja in obve$canja,
varstva konkurence, enakih moznosti in varovanja okolja.

Sredstva drZzavnega proracuna

Zakon o javnih financah v 54. ¢lenu izrecno doloca le, da je treba preveriti in pisno potrditi
pravni temelj in viSino obveznosti, ki izhaja iz verodostojne knjigovodske listine. Doloca tudi,
da mora predstojnik neposrednega proraunskega uporabnika vzpostaviti ustrezne notranje
kontrole za =zagotavljanje spoStovanja nacel zakonitosti, preglednosti, ucinkovitosti,
uspesnosti in gospodarnosti. Tudi drugi predpisi in usmeritve podrobneje ne opredeljujejo,
katere vsebine je treba preveriti. Opredeljujejo le, v skladu s ¢im je treba sredstva porabljati,
oziroma kaj vse je treba zagotoviti (npr. ni opredeljeno, ali je treba preveriti skladnost s
pravili javnega naro¢anja; opredeljeno pa je, da se mora pri izvrSevanju drZzavnega proracuna
upoSstevati pravila javnega narocanja oziroma da je treba zagotoviti skladnost s temi pravili).

Sluzba Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko, Ministrstvo
za gospodarstvo in Ministrstvo za javno upravo imajo v internih aktih opisane razlicne
zahteve glede vsebine preverjanj. Pri pregledu njihovih internih aktov sem ugotovil:

—  privseh je predpisana vsebinska kontrola knjigovodske listine, ki je podlaga za izplacilo,

—  pri nobenem se ne zahteva preverjanje dvojnega financiranja,

—  pri vseh se zahteva preverjanje skladnosti knjigovodske listine s pogodbo,

—  pri vseh se preveri pogodbo s pravnega vidika, vendar ni nikjer posebej opredeljeno, da je
treba pregledati skladnost tako z evropskimi kot z nacionalnimi pravili,
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— le z internimi akti Ministrstva za gospodarstvo je izrecno zahtevano preverjanje
resni¢nosti posredovanih podatkov, ki so podlaga za sofinanciranje, oziroma pregled vseh
pripadajocih listin ter dokazil, ki so podlaga za zahtevek,

— pri vseh je zahtevana kontrola prejetega blaga in opravljenih storitev ter preverjanje
kolicine, kakovosti, cene, rokov dobav oziroma dokoncanja storitev in podobno.

Klju¢ne vsebine preverjanj so predpisane z evropskimi uredbami, ki veljajo neposredno v
vseh drzavah c¢lanicah Evropske unije. V ureditvi za sredstva drzavnega prora¢una v
Republiki Sloveniji te klju¢ne vsebine niso izrecno dolo¢ene. Opredeljene so namre¢ vsebine,
ki jih je treba zagotavljati, iz katerih pa je mogoce le posredno ugotoviti oziroma sklepati tudi
0 vsebini postopkov, potrebnih za zagotovitev teh vsebin. Da se lahko zagotovi zakonita,
namenska, ucinkovita in gospodarna poraba sredstev, se morajo za sredstva drzavnega
proracuna izvajati preverjanja vseh kljuénih vsebin, predpisanih z Uredbo 1083/2006/ES in
Uredbo 1828/2006/ES, vklju¢no z zagotavljanjem skladnosti s posebnimi evropskimi pravili
na podroc¢ju kohezijske politike, ¢e bi bila sredstva izplacana za te namene. V internih aktih
Sluzbe Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko, Ministrstva
za gospodarstvo in Ministrstva za javno upravo so vsebine preverjanj bolj podrobno
opredeljene, vendar se opredelitve med seboj razlikujejo.

Evropska sredstva
Vsebina dodatno vzpostavljenih postopkov preverjanj za evropska sredstva je opredeljena:

— z Navodili za izvajanje preverjanj, ki podrobneje opredeljujejo vsebino prvostopenjskih
preverjanj,

— z Nacionalno uredbo in Navodili za nacrtovanje, spremljanje, poro¢anje in vrednotenje,
ki opredeljujejo vsebino dodatno vzpostavljenih postopkov preverjanj, ki so opredeljeni
kot prvostopenjska preverjanja.

Vsebine prvostopenjskih preverjanj, dolocene z Nacionalno uredbo in z Navodili za izvajanje
preverjanj ter z Navodili za nacrtovanje, spremljanje, poroCanje in vrednotenje, vkljucujejo
vse kljuéne vsebine preverjanj, dolo¢ene z Uredbo 1083/2006/ES in Uredbo 1828/2006/ES ter
priporo¢ene z usmeritvami Evropske komisije, ki se nanasajo na ocenjevanje Sistemov
upravljanja in nadzora.

Dokumentiranje preverjanj

V skladu s 4. odstavkom 13. ¢lena Uredbe 1828/2006/ES mora organ upravljanja za vsako
preverjanje vzdrzevati evidenco, v Kkateri so navedeni: opravljeno delo, datum in rezultati
preverjanja ter ukrepi, sprejeti v zvezi z ugotovljenimi nepravilnostmi. Ce se kontrole na kraju
samem izvajajo na podlagi vzorca za operativni program, organ upravljanja vzdrzuje
evidenco, ki opisuje in utemeljuje metodo vzorcenja ter opredeljuje projekte ali poslovne
dogodke, izbrane za pregled.

Sredstva drzavnega proracuna

V skladu z Zakonom o javnih financah se zahteva pisna potrditev knjigovodske listine, ki je
predmet preverjanja, ni pa opredeljeno, kaj je treba ob tem zabeleziti. Usmeritve za notranje
kontrole sicer priporoc¢ajo, da se pripravi poseben kontrolni list, ki se ob odkritju nepravilnosti
izpolni, vendar s predpisi ni izrazena zahteva po zabelezenju vsebine opravljenih preverjanj.
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Zahtevano je le zabelezenje dejstva, da so bila preverjanja opravljena. Tudi vzdrzevanje
posebne evidence o opravljenih preverjanjih ni predpisano.

V skladu z internimi pravilniki oziroma navodili Sluzbe Vlade Republike Slovenije za lokalno
samoupravo in regionalno politiko, Ministrstva za gospodarstvo in Ministrstva za javno
upravo se ze pri pripravi vsebine pogodbe zahteva preverjanje ustreznosti pogodbe s
finan¢nega, pravnega in vsebinskega vidika. Preverjanja ustreznosti predlogov pogodb se
zabeleZijo s podpisi ali parafiranjem pregledovalcev ali pa na posebnem spremnem obrazcu.

Z internimi pravilniki oziroma navodili Sluzbe Vlade Republike Slovenije za lokalno
samoupravo in regionalno politiko, Ministrstva za gospodarstvo in Ministrstva za javno
upravo je predpisana tudi pisna potrditev skladnosti knjigovodske listine z naro¢ilom. Pri vseh
je to treba storiti s podpisom ali parafiranjem pregledovalca na knjigovodski listini, pri
Ministrstvu za gospodarstvo tudi z zigom, pri Ministrstvu za javno upravo je treba vsebinsko
kontrolo knjigovodskih listin potrditi v aplikaciji pisarniSkega poslovanja. Pri vseh treh je
treba vsebinsko kontrolo knjigovodskih listin potrditi $e s podpisom na odredbi za izplacilo,
Kjer je treba navesti tudi datum vsebinske kontrole.

V internih aktih Ministrstva za gospodarstvo je navedeno, da mora za vsako opravljeno
kontrolo ostati revizijska sled v obliki parafe ali podpisa in datuma parafiranja ali
podpisovanja, podpisane in datirane opombe oziroma opozorila, uradnega zaznamka ali na
kakSen drug nacin. Ob ugotovljenih pomanjkljivostih ali nepravilnostih je treba izvajalcu
oziroma dobavitelju poslati pisno obvestilo z navedenimi pomanjkljivostmi in nepravilnostmi
ter na popravljenem racunu navesti opomb0 glede razlogov za popravek. Na Sluzbi Vlade
Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko je treba o nepravilnosti
obvestiti skrbnika postavke oziroma finan¢no sluzbo, vendar ni posebej opredeljeno, da je to
treba storiti v pisni obliki. Pri Ministrstvu za javno upravo je podana zahteva, da se
knjigovodska listina o ugotovljenih nepravilnostih zavrne in obvesti izvajalca, dobavitelja
oziroma prejemnika, ni pa predpisano, da je to treba storiti v pisni obliki.

Na Ministrstvu za gospodarstvo se pri pregledih na kraju samem zahteva uporaba kontrolnih
listov, napisati je treba tudi porocilo o ogledu investicije, v katerem se zabelezi stanje
investicije in pripombe oziroma krSitve. Ni pa navedeno, na kakSen nacin je to treba storiti.
Interni pravilniki Sluzbe Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno
politiko in Ministrstva za javno upravo ne predvidevajo pregledov projektov na kraju samem.

Z internimi akti so Sluzba Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno
politiko, Ministrstvo za gospodarstvo in Ministrstvo za javno upravo dolocili nacin
dokumentiranja opravljenega preverjanja, vendar ne vsi enako. Medtem, ko je zabelezka
datuma opravljenega preverjanja zahtevana pri vseh, dokumentiranje vsebine opravljenega
preverjanja ni predpisano, razen pri Ministrstvu za gospodarstvo pri pregledih na kraju
samem. Pri vseh se s parafo ali s podpisom zabelezi opravljeno preverjanje. Pri dveh pa je
treba pisno zabeleziti tudi negativne ugotovitve preverjanj.

V ureditvi za sredstva drZzavnega proracuna je s predpisi zahtevano dokumentiranje
izvedenega preverjanja, niso pa opredeljeni nacin, vsebina in postopek dokumentiranja. Z
internimi akti so vsi dolocili na¢in dokumentiranja opravljenega preverjanja, vendar ne vsi
enako.

Evropska sredstva
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Za ucinkovito izvajanje preverjanj mora 0seba, ki izvaja prvostopenjske kontrole, izpolnjevati
kontrolne liste ter dosledno voditi evidenco opravljenega dela in jo ustrezno arhivirati.
Kontrolni listi, predstavljeni v Navodilih za izvajanje preverjanj, so vzor¢ni in jih udelezenci
lahko smiselno prilagajajo glede na predmet kontrole, vsakega pa je treba datirati in podpisati.
Smiselno se posodabljajo in usklajujejo na podlagi ugotovitev preteklih kontrol, pridobljenih
izkuSenj, spoznanj in primerov dobre prakse. Kontrolor mora o ugotovljenih nepravilnostih
obvestiti upravi¢enca, neposrednega proracunskega uporabnika, organ za potrjevanje in organ
upravljanja ter pripraviti porocilo o opravljeni kontroli.

Za vecino postopkov preverjanj pred potrditvijo instrumenta, ki so v Navodilih za izvajanje
preverjanj sicer opredeljeni kot prvostopenjska preverjanja, ni predpisana uporaba kontrolnih
listov in ni predpisano vzdrzevanje evidence opravljenih preverjanj. Za tista preverjanja, Ki se
izvedejo pred potrditvijo instrumenta, je predpisana izdaja naslednjih dokumentov: sklep o
potrditvi instrumenta, predhodno soglasje k javnemu razpisu za izbor projektov ali odlo¢itev o
dodelitvi sredstev. Uporaba kontrolnih listov in njihova vsebina sta predpisani le za
predhodno preverjanje javnega razpisa (kontrolni list organa upravljanja za javni razpis za
izbor projektov), kontrolni list za pregled vloge za potrditev pomoci (v primeru neposredne
potrditev projekta) ter kontrolni list za spremljanje izvajanja ukrepov na podlagi ugotovitev
vrednotenja.

V ureditvi za evropska sredstva je z Navodili za izvajanje preverjanj po potrditvi instrumenta
predpisano vzdrzevanje evidence opravljenih kontrol, v kateri morajo biti navedeni:
opravljeno delo, datum in rezultati preverjanj ter ukrepi, sprejeti v zvezi ugotovljenimi
nepravilnostmi. Za dokumentiranje opravljenih kontrol je predpisana uporaba kontrolnih
listov. Njihova vsebina je v veliki meri odvisna od tistega, ki izvaja preverjanja, saj Navodila
za izvajanje preverjanj ne dolocajo posebej, katerih elementov kontrole ni dovoljeno
spreminjati. Za veéino postopkov preverjanj pred potrditvijo instrumenta ni predpisana
uporaba kontrolnih listov.

Izpolnjevanje zahtev evropskih uredb

V Tabeli 3 prikazujem ugotovitve o tem, ali so postopki preverjanj organizirani tako, da so
lahko izpolnjene zahteve evropskih uredb.
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Tabela 3: Ugotovitve o tem, ali so postopki preverjanj organizirani tako, da so lahko
izpolnjene zahteve evropskih uredb

Kriteriji, ki so podlaga za oceno o tem, ali so Ureditev za Ureditev za

postopki preverjanj organizirani tako, da so sredstva evropska

lahko izpolnjene zahteve evropskih uredb drZavnega sredstva
proracuna

Enotni pisni standardi in postopki za preverjanje
Administrativno preverjanje zahtevkov za izplacilo
Pregledi projektov na terenu

Klju¢ne vsebine preverjanj

Ustrezno dokumentiranje preverjanj

Ali so postopki preverjanj organizirani tako, da
so lahko izpolnjene zahteve evropskih uredb

X X X < X
AN NI N NI NN

Ureditev za sredstva drzavnega proracuna ne omogoca v celoti izpolnitve zahtev evropkih
uredb, ki se nanaSajo na prvostopenjska preverjanja:

— ni vzpostavljenih enotnih pisnih standardov in postopkov za preverjanja,

— pregledi projektov na kraju samem niso posebej predvideni,

— na ravni drzave vsebine preverjanj, predpisane z Uredbo 1083/2006/ES in Uredbo
1828/2006/ES, niso jasno dolocene; posredno pa je iz dolo¢b Zakona o javnih financah
mogoce ugotoviti, da je treba preveriti vse klju¢ne vsebine, tudi zagotavljanje skladnosti s
posebnimi evropskimi pravili na podro¢ju kohezijske politike, ¢e bi bila sredstva
izplacana za ta namen,

— Je s predpisi sicer zahtevano dokumentiranje izvedenega preverjanja, niso pa opredeljeni
nacin, vsebina in postopek dokumentiranja.

Ureditev za evropska sredstva omogoca izpolnitev zahtev evropskih uredb, ki se nanasajo na
prvostopenjska preverjanja. Pomanjkljiva je ureditev dokumentiranja za tiste dodatno
vzpostavljanje postopke preverjanj pred potrditvijo instrumenta, ki so v Navodilih za
izvajanje preverjanj sicer opredeljena kot prvostopenjska preverjanja, medtem ko je
dokumentiranje prvostopenjskih preverjanj po potrditvi instrumenta ustrezno.

4.2.2 Ali obstojeca organiziranost preverjanj temelji na elementih u¢inkovite notranje
kontrole

Pri ugotavljanju, ali organiziranost prvostopenjskih preverjanj temelji na elementih uéinkovite
notranje kontrole in ali so preverjanja vzpostavljena na nacin, ki ne povzro¢a nepotrebnega
povecanja upravnega bremena, sem, ob upostevanju dejstva, da v ureditvi za sredstva
drzavnega proracuna Ze obstajajo doloceni postopki preverjanj, preveril:

— ali je vzpostavitev preverjanj ustrezno nacrtovana,
— ali preverjanja izvajajo najprimernejSe osebe,
— ali so rezultati preverjanj dostopni vsem udeleZzencem v verigi kontrol,
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— ali se preverjanja izvedejo v trenutku, ki omogoca pravocasn0o uporabo popravnih
ukrepov,
— ali se preverjanja v ureditvi za evropska sredstva izvajajo brez nepotrebnega podvajanja

(Racunsko sodis¢e Republike Slovenije, Kako preverjamo izplacila za evropski denar,
2009, str. 28).

Kriteriji, ki sem jih uporabil za presojo, izhajajo iz Uredbe 2342/2002/ES/EURATOM, Ki
opredeljuje elemente, na katerih temelji uc¢inkovita notranja kontrola, iz usmeritev Evropske
komisije, ki se nanaSajo na preverjanja in ocenjevanje sistemov upravljanja in nadzora, iz
nacel dobre prakse in iz zahteve Medinstitucionalnega sporazuma v skladu s sorazmernostjo o
upravnih stroskov oziroma okrepitvijo notranje kontrole brez poveCevanja upravnega
bremena. Obravnava se nanasa na obdobje pred sprejetjem Navodil za izvajanje
preverjanj, ki jih je organ upravljanja izdal 10.5.2010. Pred izdajo Navodil, so obstajala
Navodila organa upravljanja za izvajanje kontrol po 13. ¢lenu Uredbe 1828/2006/ES (v
nadaljevanju Navodila za izvajanje preverjanj, veljavna do 10.5.2010).

Nacrtovanje organiziranosti preverjanj

Uredba 2342/2002/ES/EURATOM kot enega izmed elementov ucinkovite notranje kontrole
doloca ustrezno nacrtovanje. Ocenjujem, da bi bilo pri vzpostavitvi preverjanj najprej treba
identificirati problemati¢na podrocja (identificiranje tveganj) v ureditvi za sredstva drzavnega
proracuna glede izpolnjevanj zahtev evropskih uredb, ki se nanasajo na prvostopenjska
preverjanja. Nato bi bilo treba na podlagi analize ugotovljenih tveganj, ob upoStevanju
ugotovljenih nepravilnosti in pomanjkljivosti pri tovrstnih preverjanjih v programskem
obdobju 2004-2006 ter ob upostevanju ocenjenih stro§kov in koristi posameznih moznosti
organiziranosti preverjanj, vzpostaviti ustrezne postopke preverjanj. Dodatno se lahko
vzpostavijo le tisti postopki, ki jih v ureditvi za sredstva drzavnega proracuna $e ni, tako da se
ob najmanj$ih moZnih stroskih zmanjSuje tveganje na sprejemljivo raven. Drugace obstaja
tveganje, da se nekateri postopki izvajajo veckrat in da stroSki preverjanj presegajo njihove
koristi. Argumente za izbrane odlocitve v fazi nacrtovanja in predpostavke, ob katerih so bile
te odlocitve sprejete, je treba dokumentirati, predvsem zato, da se olajsa morebitne kasnejse
spremembe sistema.

V Opisih sistema upravljanja in nadzora za operativni program krepitve regionalnih razvojnih
potencialov za obdobje 2007—-2013 in operativni program razvoja ¢loveskih virov za obdobje
2007-2013 je navedeno, da so postopki prvostopenjskih preverjanj opredeljeni v Informaciji o
izvedbeni strukturi strukturnih skladov in Kohezijskega sklada™ in v Nacionalni uredbi.
Razlogi oziroma utemeljitev za izbiro predlagane ureditve sistema upravljanja operativnih
programov in s tem tudi postopkov prvostopenjskih preverjanj niso navedeni.

Organ upravljanja je v enem izmed intervjujev obrazlozil, da je sistem izvajanja
prvostopenjskih preverjanj v programskem obdobju 2007—2013 nacrtoval na podlagi izkusen]
in ugotovljenih pomanjkljivosti pri izvajanju preverjanj v programskem obdobju 2004—
2006™. Pri tem je navedel, da ni posebej preverjal, kaksni postopki preverjanj Ze obstajajo v

3'S to informacijo se je seznanila Vlada Republike Slovenije in ocenila, da predstavlja podlago za pripravo
pravnih podlag za izvedbeno strukturo kohezijske politike v Republiki Sloveniji.

! Da je bil organ upravljanja seznanjen s problemi, ki so nastali pri izvajanju tovrstnih preverjanj v preteklem
programskem obdobju, je razvidno iz letnih poroéil o izvajanju Enotnega programskega dokumenta Republike
Slovenije za programsko obdobje 2004—2006 ter predstavitev organa upravljanja in revizijskega organa na
sreCanjih nadzornega odbora.
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ureditvi za sredstva drzavnega proraCuna, saj so v pristojnosti posameznih neposrednih
proracunskih uporabnikih, ki te postopke izvajajo. Organ upravljanja ni predlozil
dokumentov, iz katerih bi bilo razvidno, da je zastavljena organiziranost preverjanj odraz
analize izvajanja tovrstnih preverjanj v preteklem programskem obdobju, analize tvegan]
ureditve za sredstva drzavnega proracuna ter odraz ocene stros$kov in koristi razli¢énih moznih
nacinov organiziranosti in izbire obstojecega na tej podlagi.

Ker organ upravljanja pri naértovanju organiziranosti prvostopenjskih preverjanj ni posebej
preverjal, kaksni postopki preverjanj ze obstajajo v ureditvi za sredstva drzavnega proracuna
in ker ni predlozil dokumentov, iz katerih bi bilo razvidno, kaksne aktivnosti so bile pri
nacértovanju izvedene, ocenjujem, da vzpostavitev prvostopenjskih preverjanj ni bila ustrezno

e

Osebe, ki izvajajo preverjanja

Za izplacevanje evropskih sredstev neposredni proracunski uporabniki zalagajo sredstva
drzavnega prorac¢una. Ker so predstojniki teh neposrednih prorac¢unskih uporabnikov v skladu
z Zakonom o javnih financah odgovorni za ta sredstva, morajo ti organi za zagotavljanje
zakonitosti, preglednosti, u¢inkovitosti, uspesnosti in gospodarnosti izvesti tudi vsa potrebna
preverjanja, vklju¢no s prvostopenjskimi preverjanji.

Glede na to, da v ureditvi za sredstva drzavnega proracuna ze obstajajo razlicne
organizacijske enote in delovna mesta, v okviru katerih so javni usluzbenci zadolzeni za
izvajanje preverjanj, bi bilo smiselno, da se prvostopenjska preverjanja izvajajo znotraj istih
organizacijskih enot in na istih delovnih mestih. Dolo¢itev drugih oseb za izvedbo preverjanj
oziroma vkljucitev dodatnih oseb bi bila smiselna le, ¢e te osebe lahko bolj ucinkovito
izvedejo preverjanja, torej takrat, ko imajo ustreznej$a znanja o teh projektih, ki so predmet
preverjanj in/ali o posebnih podrocjih preverjanj (npr. preverjanje javnih narocil).

Preveril sem, katere osebe so dolo¢ene za izvajanje preverjanj in ali so ti najprimernejSe za
izvajanje preverjan;.

Podrobna pravila za finan¢no poslovodenje in notranje kontrole, vkljuéno s postopki
preverjanj izplacil, morajo dolo¢€iti proracunski uporabniki sami, zato je tudi dolocitev oseb,
ki izvajajo preverjanja v ureditvi za sredstva drzavnega proraCuna, V pristojnosti
predstojnikov posameznih proracunskih uporabnikov, ki so odgovorni za ta proraunska
sredstva.

Preverjanja v ureditvi za sredstva drzavnega proracuna izvaja vec oseb in se, razen izvajanja
radunovodske kontrole™, izvajajo znotraj neposrednega proracunskega uporabnika, katerega
predstojnik je odgovoren za sredstva. Postopke preverjanj izvajajo osebe, ki najbolje poznajo
projekte, ki so predmet preverjanj (skrbnik pogodbe), in osebe, ki naj bi imele ustrezna znanja
S posebnih podroc€ij preverjanj (npr. pravna sluzba in finan¢na sluzba). Vkljucena je tudi
oseba, ki mora nadzorovati delo tistega, ki vsebinsko preveri izvajanje projekta (skrbnik
postavke ali nadrejeni skrbniku pogodbe). Kljub temu, da predstojnik vsakega proracunskega
uporabnika sam dolo¢i te osebe, so nekatera delovna mesta, katerih naloge vkljucujejo tudi
izvajanje prvostopenjskih preverjanj, skupna vsem organom, ki sem jih izbral za presojo

> Pri vseh obravnavanih izplagilih postopke preverjanj izvaja tudi oseba, ki je zaposlena v radunovodstvu
Ministrstva za finance. Ta oseba opravlja racunovodsko kontrolo za vse tiste neposredne proracunske
uporabnike, za katere vodi racunovodstvo Ministrstvo za finance.
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udinkovitosti organiziranosti prvostopenjskih preverjanj*®. Osebe, ki naj izvajajo
prvostopenjska preverjanja, z Nacionalno uredbo niso doloc¢ene. Navodila za izvajanje
preverjanj so za osebo, ki izvaja preverjanja, uporabljala izraz kontrolor, vendar ni bilo
opredeljeno, kdo to mora biti. Doloceno je, da morata kontrole na kraju samem opraviti vsaj
dve osebi, za administrativne kontrole tak$na zahteva ni podana. Z Opisi sistema upravljanja
in nadzora za operativni program krepitve regionalnih razvojnih potencialov za obdobje
2007-2013 in operativni program razvoja ¢loveskih virov za obdobje 2007-2013 je dolo¢eno,
da takrat, ko prvostopenjska preverjanja izvaja organ upravljanja te kontrole opravi oseba na
delovnem mestu kontrolorja organa upravljanja. Ko pa prvostopenjska preverjanja izvaja drug
organ, je delovno mesto, doloCeno za izvajanje teh preverjanj, odvisno od organov, dolo¢enih
za izvajanje preverjanj.

Ugotovil sem, da postopke preverjanj za evropska sredstva izvajajo osebe, ki izvajajo
preverjanja za sredstva drzavnega proracuna ', in osebe, ki so dodatno vkljucene v postopke
preverjanj. Dodatno vkljucene osebe so vefinoma posledica dolocCitve organov, ki morajo
izvajati prvostopenjska preverjanja v skladu z Nacionalno uredbo in Navodili za izvajanje
preverjanj, veljavnimi do 10.5.2010. Tako so vedno dodatno vkljuene tri osebe organa
upravljanja’® in oseba, zaposlena v Sektorju za spremljanje drzavnih pomoéi na Ministrstvu za
finance. Druge dodatno vkljucene osebe™ so posledica odloitve odgovorne osebe organov, ki
so dolo¢eni za izvajanje prvostopenjskih preverjanj. Ce dodatno vklju¢ene osebe izvajajo le
postopke preverjanj, ki se ne izvajajo za sredstva drzavnega proracuna, je njihova vkljucitev
smiselna, drugace pa se postopki preverjanj podvajajo.

Z vidika poznavanja projekta, ki je predmet prvostopenjskih kontrol, je za izvajanje preverjanj
najprimernejsa tista oseba, ki je prva v procesu izplacil sredstev, in ne izvaja projekta, to je
skrbnik pogodbe®. Skrbnik pogodbe ni vedno tisti, ki izvaja prvostopenjska preverjanja. Ker
mora skrbnik pogodbe vedno izvesti postopke preverjanj v skladu z ureditvijo za sredstva
drzavnega proracuna, se takrat, ko prvostopenjska preverjanja izvaja druga oseba, postopki
preverjanj podvajajo.

Postopke preverjanj za evropska sredstva vedno izvaja ve¢ oseb kot postopke preverjanj za
sredstva drzavnega proracuna. Vecina od teh dodatno vkljucenih oseb izvaja preverjanja pri
organih, katerih predstojnik ni odgovoren za sredstva, zato se postopki preverjanj podvajajo.
Na podlagi tega ocenjujem, da dodatnih postopkov preverjanj, vzpostavljenih za evropska
sredstva, ne izvajajo vedno osebe, ki bi bile za to najprimernejse.

Dostopnost rezultatov preverjanj

Uredba 2342/2002/ES/EURATOM kot enega izmed elementov ucinkovite notranje kontrole
doloca dostopnost rezultatov kontrol vsem udelezencem v verigi kontrol. Da bi bili postopki
preverjanj lahko preventivni in da bi bil omogocen pregled nad ucinkovitostjo preverjanj, bi

'° pri vseh treh preverjanja opravijo skrbnik pogodbe, ki praviloma opravi vsebinska preverjanja, skrbnik
postavke oziroma nadrejeni skrbniku pogodbe nadzoruje delo skrbnika pogodbe, oseba v pravni sluzbi, ki izvaja
preverjanja s pravnega vidika, in oseba v finanéni sluzbi, ki izvaja preverjanja s finanénega vidika.

Y7V obravnavanih primerih so to skrbnik pogodbe, vodja razpisa in oseba v Sluzbi za strateske analize in
kontrolo (Ministrstvo za gospodarstvo).

'8 Kontrolor organa upravljanja, oseba, zaposlena v vsebinskem sektorju organa upravljanja, in oseba, zaposlena
v Sektorju za sistem in nadzor organa upravljanja.

9V obravnavanih primerih sta to finanéni nadzornik v Projektni enoti za strukturne sklade in kontrolor
(Ministrstvo za javno upravo).

%0 Velja za skrbnika pogodbe pri posredniikemu telesu, ne pa tudi za skrbnika pogodbe pri upravicencu.
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moral biti dostop do rezultatov preverjanj omogocen vsem tistim, ki lahko zaradi
seznanjenosti z rezultati preverjanj v prihodnje preprecijo ali pa zmanjSajo podobne napake
oziroma nepravilnosti pri zahtevkih za izplaCilo. Rezultati preverjanj morajo biti dostopni
organom, ki so vkljuCeni v izvajanje kohezijske politike pri konkretnem izplacilu, ter na
zahtevo tudi nadzornim organom. Preveril sem, ali je v ureditvi za evropska sredstva to
zagotovljeno.

V ureditvi za evropska sredstva je doloCeno, da morajo udelezenci v izvajanju kohezijske
politike zagotoviti tudi pravocasno in iz¢rpno medsebojno obveSCanje ter da morajo organ
upravljanja, posrednisko telo in upravi¢enec obvezno hraniti dokumentacijo o izvedenih
prvostopenjskih preverjanjih in jo dati na razpolago nadzornim organom, ¢e ti to Zelijo.
Izplacilo se lahko izvrSi le ob potrdilu o opravljenih administrativnih kontrolah. Ob
predlozitvi zahtevka za povracilo organu za potrjevanje je treba predloziti tudi dokazilo o
opravljenih kontrolah, drugace lahko ta zavrne zahtevek za povracilo.

V Navodilih za izvajanje preverjanj, veljavnih do 10.5.2010, je bilo dolo¢eno, da mora vsak
kontrolor dosledno voditi evidenco opravljenega dela in jo ustrezno arhivirati, o opravljenih
preverjanjih pa mora izpolniti kontrolni list. O ugotovljenih nepravilnostin pri
administrativnih kontrolah mora pripraviti tudi porocilo in z ugotovitvami seznaniti
neposredno nadrejeno osebo, ki 0 tem obvestiti: odgovorno osebo za izvedbo posameznega
projekta ali agenta, odgovorno osebo neposrednega proracunskega uporabnika Vv vlogi
posrednisSkega telesa, odgovorno osebo organa upravljanja za porocanje o nepravilnostih in
odgovorno osebo organa upravljanja.

Ko prvostopenjska preverjanja izvaja organ upravljanja pri neposrednemu proracunskemu
uporabniku v vlogi upravicenca, ga mora o rezultatih opravljene kotrole pisno obvestiti. Po
izpladilu iz proracuna mora izpolniti kontrolni list in ga posredovati odgovorni osebi
neposrednega proraCunskega uporabnika v vlogi upravi¢enca. Porocilo o opravljeni kontroli
na kraju samem je treba posredovati upraviéencu, sektorju, zadolzenemu za posamezni sklad
na organu upravljanja, neposrednemu prora¢unskemu uporabniku v vlogi posredniskega
telesa, organu za potrjevanje in revizijskemu organu najkasneje v osmih dneh od zakljucka
kontrole.

Za postopke preverjanj pred potrditvijo instrumenta oziroma projekta, ki jih organ upravljanja
pred sprejetiem Navodil za izvajanje preverjanj ni opredeljeval kot prvostopenjska
preverjanja, a so bili vzpostavljeni posebej za evropska sredstva, je bila, kadar so bile
ugotovitve preverjanj pozitivne, predpisana izdaja dokumentov, ki so se posredovala
organom, vkljuc¢enim Vv izvajanje kohezijske politike pri konkretnem izplacilu.

V ureditvi za evropska sredstva je dolo¢eno, da morajo biti osebe, odgovorne za izvajanje
projektov in osebe, odgovorne za izvedbo preverjanj, ter osebe, ki nadzorujejo delo oseb, ki
izvedejo preverjanja, obvescene o rezultatih preverjanj ali pa da morajo imeti dostop do teh
rezultatov. Doloceno je tudi, da mora biti dostop do rezultatov omogocen vsem organom, ki
so Vkljuceni v izvajanje kohezijske politike pri konkretnem izplacilu, ter nadzornim organom.

Cas izvedbe preverjanj

Prvostopenjska preverjanja morajo biti organizirana tako, da hitro in ucinkovito odkrijejo,
preprecijo in odpravijo morebitne napake in nepravilnosti. Preverjanja se morajo opraviti
pravocasno, da se popravni ukrepi lahko izvedejo Se pred izplacilom iz proracuna. Trenutek
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izvedbe preverjanj tik pred izplacilom je lahko ustrezen za zagotavljanje nekaterih kljucnih
vsebin preverjanj, vendar ne vseh. Nekateri postopki preverjanj morajo biti zato izvedeni ze
pred potrditvijo instrumenta oziroma pred sklenitvijo pogodbe o sofinanciranju. Le tako se
npr. lahko zagotovi skladnost objavljenega instrumenta oziroma sklenjene pogodbe o
sofinanciranju, ki je podlaga za izplacilo, z evropskimi in nacionalnimi pravili.

Preveril sem, ali so se preverjanja izvedla pred sprejemom posamezne odlocCitve in
pravocasno, da so se popravni ukrepi lahko izvedli Se pred izplac¢ilom iz proracuna.

V ureditvi za sredstva drzavnega proracuna je v 52. ¢lenu Zakona o javnih financah za vse
neposredne proracunske uporabnike doloceno, da je treba postopke preverjanj opraviti pred
izplaCilom iz proracuna, da mora predstojnik vsakega neposrednega proracunskega
uporabnika kot del sistema notranjih kontrol vzpostaviti predhodno notranjo kontrolo (v
skladu z Usmeritvami za notranje kontrole), da si mora neposredni proracunski uporabnik v
pogodbi zagotoviti moznost sprotnega nadzora nad izvajanjem projekta oziroma moznost, da
proracunski uporabnik kadarkoli preverja namensko porabo sredstev in da mora finan¢na
sluzba preveriti predloge pogodb pred njihovo sklenitvijo, kar doloca 11. ¢len Pravilnika o
skupnih osnovah za postopke dela finan¢nih sluzb neposrednih uporabnikov prorac¢una
Republike Slovenije (Ur. 1. RS, §t. 119/2004). Podrobneje je ¢as izvedbe preverjanj dolocen v
internih pravilnikih Sluzbe Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno
politiko, Ministrstva za gospodarstvo in Ministrstva za javno upravo, iz katerih je razvidno, da
se morajo postopki preverjanj izvajati pred sprejetiem posameznih odlo¢itev o dodelitvi
sredstev. Tako se morajo $e pred objavo javnega razpisa za izbor projektov opraviti doloceni
postopki preverjanj, npr. razpisno dokumentacijo mora pregledati ve¢ oseb. Vsaka oseba mora
s svojega vidika (s pravnega, finan¢nega in vsebinskega) preveriti ustreznost razpisne
dokumentacije. Tudi pred sklenitvijo pogodbe o sofinanciranju se morajo izvesti podobni
postopki preverjanj, ki zagotavljajo ustreznost sklenjene pogodbe. Pred izplacilom iz
proracuna je treba preveriti skladnost zahtevka za izplacilo s pogodbo. V postopku do
izstavitve zahtevka za povracilo se postopki preverjanj, vzpostavljeni posebej za evropska
sredstva, izvajajo v razlicnih obdobjih: tik pred izplacilom, pred sklenitvijo pogodbe o
sofinanciranju, pa tudi pred samo objavo instrumenta.

Organ upravljanja je pred sprejetjem novih Navodil za izvajanje preverjanj kot prvostopenjske
kontrole opredeljeval le administrativne kontrole in kontrole na kraju samem. Predstavljali so
si, da so to kontrole, ki jih pred izpla¢ilom iz proracuna v obliki administrativnih, finan¢nih,
tehnic¢nih in vsebinskih kontrol in kadarkoli med trajanjem projekta v obliki administrativnih
kontrol na kraju samem opravijo osebe, ki imajo v svojem opisu del in nalog navedeno, da
opravljajo prvostopenjske kontrole. Preverjanja, ki so jih opravile druge osebe ali organi, ki so
bili vkljueni v postopek ¢rpanja evropskih sredstev v postopku potrditve instrumenta
oziroma tistih preverjanj pred podpisom pogodbe o sofinanciranju, organ upravljanja ni
obravnaval kot prvostopenjska preverjanja. To napa¢no opredeljevanje prvostopenjskih
preverjanj je bilo popravljeno s sprejetjem novih Navodil za izvajanje preverjanj, v katerih so
preverjanja ustrezno opredeljena.

Administrativne kontrole se morajo izvesti pred izplac¢ilom iz proracuna. Iz Opisov sistema
upravljanja in nadzora za operativni program krepitve regionalnih razvojnih potencialov za
obdobje 2007-2013 in operativni program razvoja ¢loveskih virov za obdobje 2007-2013 je
razvidno, da se 100 % administrativna kontrola izvede tik pred izplac¢ilom. Organ upravljanja
lahko opravlja dodatne vzoréne kontrole pred izplagilom in po njem. Cas izvedbe kontrol na
kraju samem ni dolocen, priporoc¢eno pa je, da se kontrolo na kraju samem izvede enkrat v
zivljenjski dobi projekta oziroma pred zakljuc¢kom projekta.
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Dodatni postopki preverjanj, vzpostavljeni za evropska sredstva, so se izvajali v obdobju do
izplacila, in sicer tudi pred sklenitvijo pogodbe in celo pred potrditvijo instrumenta. Vecine
teh postopkov preverjanj in postopkov preverjanj za sredstva drZzavnega proracuna organ
upravljanja ni opredeljeval kot prvostopenjska preverjanja. To je razvidno iz Navodil za
izvajanje preverjanj, veljavnih do 10.5.2010.

Postopke preverjanj za evropska sredstva in ¢as njihove izvedbe prikazujem na Sliki 9.

Slika 9: Cas izvedbe postopkov preverjanj za evropska sredstva

e

Potrditev nacina izbora
projektov

Postopki preverjanj, ki niso bili
opredeljeni kot prvostopenjska
preverjanja

A
Sklenitev pogodbe

y

/

A 4
Izvajanje projektov

Kontrole na kraju samem

v /

Zahtevki za

izplagilo Administrativne kontrole

Izplacilo iz proracuna

\ 4

Zahtevki za
povracilo

Vir: Racunsko sodisce Republike Slovenije, Kako preverjamo izplacila za evropski denar, 2009, str. 39.

Prvostopenjska  administrativna preverjanja se morajo izvesti tik pred izplacilom iz
proracuna. Preverjanja v ureditvi za sredstva drzavnega proracuna je treba opraviti tudi prej,
to je pred objavo javnega razpisa za izbor projektov in pred sklenitvijo pogodbe o
sofinanciranju. Dodatni postopki preverjanj, ki niso bili opredeljeni kot prvostopenjska
preverjanja, so se izvajali tudi pred sklenitvijo pogodbe in celo pred potrditvijo instrumenta.
Prvostopenjska preverjanja so se torej izvajala pred sprejetjem posamezne odlocitve in v
primernih trenutkih, vendar organ upravljanja vseh postopkov preverjanj (preverjanj v
ureditvi za sredstva drzavnega proracuna in vecine dodatnih postopkov preverjanj, ki niso bila
opredeljena kot prvostopenjska preverjanja) ni opredeljeval kot prvostopenjska preverjanja.
Organ upravljanja je kot prvostopenjska preverjanja opredeljeval le administrativne kontrole,
ki se izvedejo Sele tik pred izplacilom iz proracuna, in kontrole na kraju samem, zato s temi
kontrolami ni bilo zados$¢eno kriteriju, da se preverjanja izvedejo v trenutkih, ki bi omogocali,
da se hitro in u¢inkovito odkrijejo, preprecijo in odpravijo morebitne napake in nepravilnosti.
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Izvajanje preverjanj brez nepotrebnega povecanja upravnega bremena

Zaradi veckratnega izvajanja enakih preverjanj je deleZ stroSkov preverjanj v celotnih stroSkih
izvedbe projekta vi§ji. Pri tem ni nujno, da veckratno enako preverjanje tudi zmanjSuje
tveganje za nastanek nepravilnosti in napak. ZmanjSanje tega tveganja je odvisno predvsem
od kakovosti in ne od Kkoli¢ine preverjanj, zato sem preveril, ali je za preverjanja,
vzpostavljena za evropska sredstva, zagotovljeno, da se izvajajo brez nepotrebnega
podvajanja.

Ob izplacilu za projekte kohezijske politike nastanejo odhodki drzavnega proracuna, zato se
za zagotavljanje pravilnosti in smotrnosti porabe teh sredstev izvajajo enaka preverjanja kot
za sredstva drzavnega proracuna. Prihodki drzavnega proracuna iz kohezijske politike
nastanejo Sele kasneje in le ob izpolnjevanju pogojev evropske zakonodaje. Pravilnost in
smotrnost se morata zato zagotavljati tudi s preverjanji, ki veljajo posebej za evropska
sredstva. Ker pri nacrtovanju organiziranosti izvajanj postopkov preverjanj za evropska
sredstva niso bili uposStevani postopki preverjanj obstojeCe ureditve za sredstva drzavnega
prora¢una, SO se nekateri postopki preverjanj izvajali veckrat.

V Nacionalni uredbi in v Navodilih za izvajanje preverjanj, ki so veljala pred sprejetjem novih
Navodil za izvajanje preverjanj, ni dolo¢be oziroma napotkov za izogibanje veckratnim
enakim kontrolam. Nasprotno, dolo¢itev organov, ki morajo izvajati prvostopenjska
preverjanja, povzroc¢a, da se morajo nekateri postopki preverjanj izvesti Se enkrat. Enkrat
izvede postopke preverjanj organ, Katerega predstojnik je odgovoren za ta proracunska
sredstva, Se enkrat pa drug organ, tisti, ki mora v skladu z Nacionalno uredbo izvesti
prvostopenjska preverjanja.

V Nacionalni uredbi in v Navodilih za izvajanje preverjanj, veljavnih do 10.5.2010, niso
dolo¢ene osebe, ki naj bi izvajale preverjanja, in tudi ni napotkov, kako dolociti te osebe in
kakSne morajo biti njihove kvalitete oziroma znanja. Neposredni proracunski uporabniki,
katerih predstojniki so odgovorni za ta sredstva, zato sami dolocijo osebe, ki morajo izvajati
preverjanja. Nekateri neposredni proracunski uporabniki so za te naloge doloc¢ili tudi osebe, ki
ne izvajajo preverjanj v ureditvi za sredstva drzavnega proracuna, zato se doloc¢eni postopKi
preverjanj podvajajo.

Kot prvostopenjska preverjanja je organ upravljanja priznaval le tiste postopke preverjanj, ki
jih je imenoval administrativne kontrole in kontrole na kraju samem. Drugih postopkov
preverjanj, ki so se izvajala za evropska sredstva, ni priznaval kot prvostopenjska preverjanja,
ceprav so po namenu in vsebini tudi ti postopki del prvostopenjskih preverjanj. Postopki
preverjanj so se zato po nepotrebnem izvajali veckrat.

Ureditev za evropska sredstva niso zagotavljala izvajanja prvostopenjskih preverjanj brez
nepotrebnega podvajanja. Ker je organ upravljanja ozje opredelil prvostopenjska preverjanja
in ker pri vzpostavitvi preverjanj ni bila upostevana obstojeca ureditev za sredstva drzavnega
proracuna ter zaradi dolo¢il Nacionalne uredbe in Navodil za izvajanje preverjanj, veljavnih
do 10.5.2010, so se enaki postopki preverjanj izvajali veckrat, kar pomeni nepotrebno
povecanje upravnega bremena.
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Elementi uc¢inkovite notranje kontrole

V Tabeli 4 prikazujem ugotovitve za vse kriterije, ki so podlaga za oceno o tem, ali
organiziranost prvostopenjskih preverjanj temelji na elementih u¢inkovite notranje kontrole.
Ugotovitve se nanasajo na obdobje pred sprejetjem novih Navodil za izvajanje preverjanj.

Tabela 4: Ugotovitve o tem, ali organiziranost preverjanj temelji na elementih ucinkovite
notranje kontrole

Kriteriji, ki so podlaga za oceno o tem, ali Ureditev za
organiziranost prvostopenjskih preverjanj evropska sredstva
temelji na elementih ucinkovite notranje

kontrole

Ustrezno naértovanje organiziran0sti preverjanj X
Dostopnost rezultatov preverjanj 4
Preverjanja izvajajo osebe, ki so za to X
najprimernejse

Preverjanja se opravijo ob pravem ¢asu v *
Postopki preverjanj se ne podvajajo X
Ali organiziranost prvostopenjskih X

preverjanj temelji na elementih u¢inkovite
notranje kontrole in je vzpostavljena brez
nepotrebnega povecanja upravnega bremena

*Postopki preverjanj so se sicer opravili v pravem ¢asu, vendar organ upravljanja vseh
postopkov ni opredeljeval kot prvostopenjska preverjanja.

Organiziranost preverjanj v ureditvi za evropska sredstva ni bila vzpostavljena brez
nepotrebnega povecanja upravnega bremena in ni temeljila na elementih uc¢inkovite notranje
kontrole. Kljub zagotavljanju dostopnosti rezultatov preverjanj vsem tistim udelezencem,
osebam in organom, za katere je ustrezno, da ta dostop imajo, in izvajanju prvostopenjskih
kontrol v pravem ¢asu, namrec:

— organ upravljanja ni ustrezno nacrtoval organiziranosti prvostopenjskih kontrol,

— nekaterih preverjanj, ki so bila sicer opravljena pred sprejetjem odlocitve oziroma dovolj
kmalu, da se popravni ukrepi lahko izvedejo Se pred izplacCilom iz proraCuna, organ
upravljanja ni opredeljeval kot prvostopenjska preverjanja — ta pomanjkljivost se je
popravila z novimi Navodili za izvajanje preverjanj,

— obstojeCa ureditev za evropska sredstva ni zagotavljala izvajanja prvostopenjskih
preverjanj brez nepotrebnega podvajanja in s tem brez nepotrebnega povecanja
upravnega bremena.
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SKLEP

Drzavljani Evropske unije imajo pravico do tega, da se s sredstvi Evropske unije pravilno
gospodari in so kontrolirana po vsej Evropski uniji. Temelj uspeSnega gospodarjenja z
evropskimi sredstvi je v u¢inkovitih in zanesljivih sistemih notranjega nadzora na vseh ravneh
gospodarjenja. Pridobljena finan¢na sredstva so namenska, kar pomeni, da smejo biti
porabljena le v namene, za katere so pridobljena. Ker gre za davkoplacevalska sredstva, je
nadzor nad finan¢no porabo izjemno pomemben.

Izvajanje prvostopenjskih kontrol projektov, sofinanciranih iz sredstev kohezijske politike, je
obvezen in zelo pomemben korak pri ¢rpanju evropskih sredstev. Sprotno in kakovostno
izvajanje kontrol omogo¢a nemoteno &rpanje sredstev evropskih skladov. Ce sistem izvajanja
preverjanj ni ucinkovito organiziran, obstaja tveganje, da to negativno vpliva na obseg in
uspesnost ¢rpanja evropskih sredstev in da nepravilnosti pri ¢rpanju ne bi bile pravocasno
ugotovljene ali pa sploh ne bi bile. Posledica tega so lahko finanéni popravki ali trajna izgubo
dela sredstev.

Vzpostavitev uéinkovitega sistema prvostopenjskih preverjanj za evropska sredstva poleg
postopkov preverjanj, ki so ze vzpostavljeni za sredstva drzavnega prorac¢una (aktivnosti od
oblikovanja in potrditve nacina izbora projektov, izbire projektov, izvajanja projektov do
izstavitve zahtevka za izplac¢ilo) obvezno vkljuCuje tudi postopke, ki ustrezajo specificnim
zahtevam evropskih uredb (vkljuuje tudi vse postopke preverjanj, ki so bili dodatno
vzpostavljeni zaradi sofinanciranja iz evropskega proracuna).

Na podlagi ugotovitev o ucinkovitosti organiziranja prvostopenjskih preverjanj ocenjujem, da
izvajanje preverjanj ni bilo udinkovito organizirano. Ceprav je bilo izvajanje preverjanj
organizirano tako, da omogoca izpolnitev zahtev evropskih uredb, organiziranost izvajanja teh
preverjanj ne temelji na elementih ucinkovite notranje kontrole in preverjanja niso bila
vzpostavljena tako, da se ne bi povecalo upravno breme.

V ureditvi za sredstva drzavnega proracuna ni vzpostavljenih enotnih pisnih standardov in
postopkov za preverjanje izplac¢il. Vzpostavljeno je administrativno preverjanje zahtevka za
izplacilo, pregledi projektov na kraju samem pa niso posebej predvideni. Kljucne vsebine,
predpisane z Uredbo 1083/2006/ in Uredbol1828/2006/ES, niso povzete v nacionalni
zakonodaji, preverjanja se morajo izvajati za vse klju¢ne vsebine, saj se le tako lahko zagotovi
zakonita, namenska, u€inkovita in gospodarna poraba sredstev. Zahtevano je dokumentiranje
opravljenih preverjanj, niso pa opredeljeni nacin, vsebina in postopek dokumentiranja.

Ob izplacilu za projekte kohezijske politike najprej nastanejo odhodki drzavnega proracuna,
Sele kasneje in le ob izpolnjevanju pogojev evropskih uredb nastanejo tudi prihodki drzavnega
proracuna iz kohezijske politike. Za projekte kohezijske politike je zato treba pred izplacilom
iz drzavnega proracuna izvesti enake postopke, kot bi jih izvedli, kadar gre le za obicajno
financiranje iz drzavnega proracuna. Ker ureditev za sredstva drzavnega proracuna v celoti
ne omogoca izpolnitev zahtev evropskih uredb, bi bilo treba to ureditev dopolniti tako, da bi
se brez nepotrebnega povecanja upravnega bremena zadostilo zahtevam evropskih uredb, ki
se nana$ajo na prvostopenjska preverjanja.

V ureditvi za evropska sredstva so bili vzpostavljeni dodatni postopki preverjanj, pri tem pa
niso bili upostevani ze obstojeci postopki preverjanj za sredstva drzavnega proracuna in teh
dodatnih postopkov preverjanj ne izvajajo vedno najustreznejSe osebe. Enaki postopki
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preverjanj se tako izvajajo veckrat. Postopki prvostopenjskih preverjanj se sicer izvajajo v
trenutkih, ki bi omogocali, da se hitro in ucinkovito odkrijejo, preprecijo in odpravijo
morebitne napake, vendar pa organ upravljanja ni ustrezno nacrtoval organiziranosti
preverjanj in vseh postopkov preverjanj ni priznaval kot prvostopenjska preverjanja. Ti
postopki skupaj pa omogocajo, da so zahteve evropskih uredb izpolnjene.
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