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PREDGOVOR

Zascita financnih interesov Evropske unije je v Republiki Sloveniji ena od glavnih
prioritet v zadnjih letih, saj je bilo preseZzeno misljenje, da so to sredstva, ki so nam
podarjena in jih je treba na vsak nacin tudi porabiti. Zavedanje, da so financna
sredstva iz razlicnih skladov Evropske unije pravzaprav nasa sredstva, je spodbudilo
razvijanje mehanizmov nadzora nad dodeljevanjem in porabo evropskih financnih
sredstev na nacionalni ravni. Zlorabe evropskih sredstev so pogosto tudi kazniva
dejanja, storjena s posebno obliko naklepa in motivom pridobitve nezakonite pre-
mozenjske koristi. Zato je bilo v Republiki Sloveniji v letu 2008 s Kazenskim zakoni-
kom (2008) prvic inkriminirano kaznivo dejanje “Goljufija na Skodo evropske sku-
pnosti” kot zadnji del obveznosti, ki jih je Republika Slovenija sprejela z Zakonom
o ratifikaciji konvencije o zasciti financnih interesov Evropskih skupnosti (2007),
vkljuéno z njenimi protokoli. S podpisom lizbonske pogodbe, ki je bila z Zakonom
o ratifikaciji lizbonske pogodbe, ki spreminja Pogodbo o Evropski uniji in Pogodbo
o ustanovitvi Evropske skupnosti (2008), umescena tudi v nas pravni sistem, se je
ukinila tristebrna urejenost Evropske unije. Zato so se v nadaljevanju skupne politi-
ke odvijale v okviru Evropske unije, ki je pridobila tudi lastnost pravne osebe. Temu
je sledila tudi slovenska zakonodaja, ki je s Kazenskim zakonikom (2012) spreme-
nila ime clena kaznivega dejanja “Goljufija na Skodo Evropske skupnosti” v kaznivo
dejanje “Goljufija na Skodo Evropske unije”.

Za boj proti goljufijam na Skodo Evropske unije je kljuéno medinstitucionalno so-
delovanje na mednarodni in nacionalni ravni. Evropska unija sofinancira razlicne
projekte, ki vsebinsko sodijo pod razlicna ministrstva, zato sta sodelovanje in iz-
menjava izkuSenj med organi upravljanja, potrjevanja, revizijskimi organi in po-
sredniskimi organi toliko bolj pomembna. Ravno na teh osnovah temelji strokovna
monografija, ki je pred vami. Na zacetku je boj proti goljufijam na Skodo Evropske
unije postavljen v mednarodni prostor, ki ga koordinira Evropski urad za boj pro-
ti goljufijam (OLAF). OLAF sodeluje s posameznimi drzavami ¢lanicami Evropske
unije prek kontaktne tocke AFCOS, ki je v Republiki Sloveniji organizirana znotraj
koordinacijskega telesa Urada RS za nadzor proracuna, katerega pristojnosti in
vloga pri zasciti evropskih sredstev so predstavljene v nadaljevanju monografije.
Kljucno vlogo za zascito financnih sredstev Evropske unije ima tudi Sluzba Vlade RS
za razvoj in evropsko kohezijsko politiko (SVRK), ki nastopa kot organ upravljanja
kohezijske politike. Zato so v nadaljevanju monografije predstavljena upravljalna



preverjanja, kijih SVRKizvaja na podro¢ju posameznih skladov. V nadaljevanju mo-
nografije je predstavljenih nekaj kljucnih skladov in ministrstev, pri katerih zaradi
vsebine programov obstajajo tveganja za goljufije. Najprej tece beseda o Evropskem
kmetijskem skladu za razvoj podezelja in boju proti nepravilnostim in goljufijam pri
deljenem upravljanju kmetijskih skladov Evropske unije v lu¢i dobrega financnega
poslovanja. V nadaljevanju monografije sta predstavljena Evropski socialni sklad in
kohezijska politika na Ministrstvu za delo, druzino, socialne zadeve in enake mo-
Znosti, ki je kljucna za zagotavljanje gospodarske blaginje v drzavi. Predstavljen
pa je tudi Kohezijski sklad, ki predstavlja strukturni element pomo¢i manj razvitim
drzavam clanicam za zmanjsanje ekonomskih in socialnih neskladjij ter stabilizaci-
jo gospodarstva. Zaradi ucinkovitega preiskovanja kaznivih dejanj in nepravilnosti
pri upravljanju s sredstvi Evropske unije ima klju¢no vlogo iskanje revizijskih sledi.
Zato je v drugem delu zbornika predstavljen nacin racunovodskega poslovanja ozi-
roma odkrivanje tehnik zlorab evropskih sredstev. Vsak posameznik, ki razpolaga s
sredstvi Evropske unije, se je dolzan ravnati po nacelih etike in integritete. Zato v
zborniku predstavljamo tudi temeljna izhodis¢a morale, etike in eticnega vedenja.
Zadnji del monografije je namenjen predstavitvi tehnik pranja denarja, ki ga storilci
pridobijo z razlicnimi predhodnimi kaznivimi dejanji, med katerimi so tudi goljufije
na Skodo Evropske unije. V nadaljevanju so predstavljeni tehnike preiskovalnega
intervjuja in sodoben zasliSevalski pristop, ki je klju¢nega pomena za dokazovanje
kaznivih dejanj in ugotavljanja novih, Se neznanih dejstev in okolis¢in o kaznivem
dejanju, ki jih na podlagi materialnih dokazov ne moremo ugotoviti. Zadnji prispe-
vek v monografiji je namenjen predvidenim novostim na podro¢ju odkrivanja, pre-
iskovanja in dokazovanja gospodarskih kaznivih dejanj, ki so predvidene v osnutku
novele Zakona o kazenskem postopku (ZKP-N).

Monografija, ki je pred vami, tako predstavlja skupek strokovnih in prakti¢no na-
ravnanih prispevkov, ki celovito zaobjamejo problematiko zascite financnih inte-
resov Evropske unije v Republiki Sloveniji. Namenjena je notranji javnosti v policiji,
strokovnijavnosti, univerzitetni sferiin drugim, ki si Zelijo poglobljenega znanja na
podrocju boja proti goljufijam na skodo Evropske unije. Zelimo si, da bi monografija
sluzila kot pripomocek pri odkrivanjuin preiskovanju kaznivih dejanjin pripomogla
k Se u¢inkovitejsemu boju proti goljufijam na Skodo Evropske unije.

dr. David Smolej
urednik



THE PROTECTION OF THE EUROPEAN UNION’S FINANCIAL
INTERESTS IN THE REPUBLIC OF SLOVENIA

FOREWORD

The protection of the European Union’s financial interests in the Republic of Slo-
venia has been one of the main priorities in recent years, as we have moved be-
yond thinking that these funds are donated to us and should be definitely spent
in one way or another. The understanding that the resources from various EU
funds are actually our own resources has prompted the development of control
mechanisms over the allocation and use of European funds at the national level.
The abuse of European funds often involves criminal offences committed with a
specific intent and motive of obtaining illicit proceeds. Consequently, Slovenia,
in its Criminal Code of 2008, for the first time criminalised the offence of “fraud
detrimental to the European Communities” as the last part of its commitments
undertaken by adopting the Act Ratifying the Convention on the protection of the
European Communities’ financial interests (2007), including its protocols. With
the signing of the Treaty of Lisbon, which was incorporated into our legal system
by the Act Ratifying the Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union
and the Treaty establishing the European Community (2008), the three-pillar
structure of the European Union was abandoned. Thereafter the common policies
were developed within the framework of the European Union, which also acquired
legal personality. This development was also echoed by Slovenian legislation in
the Criminal Code of 2012, wherein the article on the criminal offence of “fraud
detrimental to the European Communities” was renamed “fraud detrimental to
the European Union”.

In order to fight fraud detrimental to the European Union, interinstitutional
cooperation at both international and national levels is of key importance. The
European Union co-finances various projects falling under the auspices of dif-
ferent ministries, so the cooperation and exchange of experience between the
managing authorities, certifying authorities, audit authorities and intermediate
bodies is even more important. The professional monograph before you is based
on this very platform. Atits beginning, the fight against fraud detrimental to the
European Union took place in the international arena coordinated by the Euro-
pean Anti-Fraud Office (OLAF). OLAF cooperates with EU Member States via the
AFCOS contact point, which is set up in Slovenia within the coordinating body
of the Budget Supervision Office of the Republic of Slovenia, whose responsi-



bilities and role in the protection of European funds are presented herein. A key
role in protecting the European Union’s financial resources is also played by the
Government Office for Development and European Cohesion Policy (hereinafter:
the SVRK), acting as the Managing Authority for Cohesion Policy. This monograph
thus presents the managing controls carried out by the SVRK for individual funds.
The monograph describes several key funds and ministries where there are risks
of fraud owing to the subject matter of operations. First, the European Agricul-
tural Fund for Rural Development and the fight against irregularities and fraud
in the shared management of EU agricultural funds in terms of sound financial
management are discussed. The next part of the monograph focuses on the Eu-
ropean Social Fund and Cohesion Policy at the Ministry of Labour, Family, Social
Affairs and Equal Opportunities, which is crucial for ensuring economic prosper-
ity in the country. The Cohesion Fund, which constitutes a structural element of
assistance provided to less developed Member States aimed at reducing economic
and social disparities and stabilising economies, is included in the presentation.
For the purpose of effective investigation of criminal offences and irregularities
in the management of European Union funds, the search for audit trails is of key
importance. The second part of the monograph therefore explains the account-
ing methods and detection techniques employed for uncovering the abuse of EU
funds. Any person who is entrusted with EU funds is obliged to act according to
the principles of ethics and integrity. For this reason, the basic premises of moral-
ity, ethics and ethical conduct are also included in the monograph. The last part
of the monograph focuses on the presentation of money laundering techniques
involving monies obtained by offenders from various criminal offences, includ-
ing fraud detrimental to the European Union. Also presented are investigative
interview techniques and advanced interrogation approaches crucial for proving
criminal offences and detecting new and still unknown facts and circumstances
of criminal offences that cannot be established on the basis of physical evidence.
The last contribution in the monograph deals with the planned innovations in
the detection, investigation and proving of economic crime as determined in the
draft act amending the Criminal Procedure Act (ZKP-N).

This monograph thus contains a number of professional and practical contribu-
tions that fully cover the issue of the protection of European Union’s financial
interests in Slovenia. It is intended for internal use by the police, by the profes-
sional public, in the university sphere and by others who need to obtain in-depth
knowledge in the field of the fight against fraud detrimental to the European



Union. We sincerely hope that this monograph serves as a tool in the detection
and investigation of criminal offences and contributes to an even more effective
fight against fraud detrimental to the European Union.

David Smolej, Ph.D.
Editor
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BOJ PROTI GOLJUFIJAM NA SKODO EVROPSKE UNIJE

Tjasa Zavrsnik in dr. David Smolej

POVZETEK

Resni zacetki boja proti goljufijam na Skodo Evropske unije segajo v leto 1988, ko je
bila pod okriljem Generalnega sekretariata Evropske komisije ustanovljena skupina
za koordinacijo boja proti goljufijam UCLAF in stiri leta kasneje Evropski urad za boj
proti goljufijam — OLAF. Temeljna dejavnost v boju proti goljufijam je preprecevanje
in odkrivanje prevar, korupcije in drugih nepravilnosti, ki skodijo financnim intere-
som Evropske unije. Zato je potrebna prilagojenost nacionalne zakonodaje in zako-
nodaje Evropske unije, predvsem zaradi usklajenega in ucinkovitega delovanja. Za
organe Evropske unije, kot so OLAF, Europol, Eurojust, Evropsko racunsko sodisce, je
v boju proti goljufijam kljuénega pomena sodelovanje, ki se mora odrazati tudi med
nacionalnimi agencijami v drzavah ¢lanicah. Kljucno vlogo v boju proti goljufijam
ima tudi informacijska tehnologija, ki sluzi kot pripomocek pri analiticni obdelavi
podatkov in hitrejsi izmenjavi informacij. V prihodnje pa bo pri boju proti goljufijam
na skodo Evropske unije imel kljucno vlogo Urad evropskega javnega tozilca, kije v

fazi ustanavljanja.

THE FIGHT AGAINST FRAUD DETRIMENTAL TO THE EUROPEAN UNION

Tjasa Zavrsnik and David Smolej, PhD
ABSTRACT

The fight against fraud detrimental to the European Union started in 1988, when
the Unité de Coordination de la Lutte Anti-Fraude (UCLAF) group for the coordinati-
on of the fight against fraud was established under the auspices of the Secretariat-
-General of the European Commission, followed by the setting up of the European

Anti-Fraud Office (OLAF) four years later. The fight against fraud is mainly focused

on the prevention and detection of fraud, corruption and other irregularities de-
trimental to the European Union’s financial interests. To this end, national and EU
legislation need to be harmonised, primarily in order to ensure coordinated and
effective action. In the fight against fraud, cooperation is of key importance for EU
bodies such as OLAF, Europol, Eurojust and the European Court of Auditors and sho-
uld also extend to cooperation between the national agencies in the Member States.
Akey role in the fight against fraud is also played by information technology, which
serves as a tool in analytical data processing and rapid information exchange. In
the future, the main role in the fight against fraud detrimental to the European
Union will be played by the European Public Prosecutor’s Office, which is currently

being established.
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1 UuvoD

V Pogodbi o delovanju Evropske unije (v nadaljevanju: EU) je navedeno, da so EU
in drzave ¢lanice skupaj odgovorne za zascito financnih interesov EU ter boj pro-
ti goljufijam, zato morajo redno sodelovati. Nacionalni organi upravljajo 80 %
odhodkov EU in zbirajo tradicionalna lastna sredstva. Evropska komisija na teh
dveh podrogjih izvaja splosni nadzor, doloca standarde in preverja spostovanje
predpisov. Tesno sodelovanje med Evropsko komisijo in drzavami ¢lanicami je
zato bistvenega pomena za ucinkovito zascito financ¢nih interesov EU. Na rav-
ni EU je treba obravnavati goljufije in nepravilnosti pri izvrSevanju proracuna,
sprejeti ukrepe, namenjene preprecevanju in pregonu taksnih primerov, ter za-
scititi financne interese EU (Evropski parlament, 2014). Drzave clanice EU pa
morajo goljufije na Skodo EU vzeti tako resno, kot da bi bila oSkodovana njiho-
va lastna drZava (Quirke, 2009). Povzroceno materialno Skodo zaradi goljufij je
tezko oceniti, vendar obstajajo podatki, da je bilo leta 2010 odkritih kar 600
primerov domnevnih goljufij v zvezi s proracunskimi prihodki in odhodki EU. Dr-
Zave clanice pa so sporocile primere domnevne goljufije v skupni vrednosti 600
milijonov evrov (Zas¢ita davkoplacevalskega denarja ..., 2012).

Zato bomo v tem poglavju predstavili podrocje boja proti goljufijam na Skodo EU
in ukrepe, ki se izvajajo za zascito financnih interesov EU.

2  BOJPROTI GOLJUFIJAM

Boj proti goljufijam se je zacel Ze leta 1988, ko je bila pod okriljem generalnega
sekretariata Evropske komisije ustanovljena skupina za koordinacijo boja proti
goljufijam (v nadaljevanju: UCLAF), ki je sodelovala z nacionalnimi sluzbami za
boj proti goljufijam ter zagotavljala potrebno koordinacijo in pomoc¢ pri prepre-
cevanju transnacionalnih organiziranih goljufij. Na podlagi priporocil Evropske-
ga parlamenta je UCLAF pridobivala ¢edalje vecje pristojnostiin leta 1995 zacela
izvajati preiskave na lastno pobudo in na podlagi informacij iz razlicnih virov.
Stiri leta kasneje pa je bila predlagana ustanovitev Evropskega urada za boj proti
goljufijam kot neodvisnega organa v okviru Evropske komisije (Evropska komi-
sija, 2014).
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2.1 Evropski urad za boj proti goljufijam

Urad za boj proti goljufijam (v nadaljevanju: OLAF) je proracunsko in upravno
samostojen, kar mu omogoca neodvisnost dela. Tako neodvisno izvaja notranje
preiskave (preiskave v evropskih institucijah ali organih, ki se financirajo iz pro-
racuna EU) in zunanje preiskave (preiskave v drzavi ¢lanici, kadar gre za zadeve,
povezane s proracunom EU, in v ta namen lahko OLAF opravi preglede in preiska-
ve v prostorih gospodarskih subjektov, pri cemer sodeluje s pristojnimi organi
drzav ¢lanicin drzav zunaj EU) (Evropska komisija, 2014).

OLAF pri vsaki prejeti prijavi preveri, ali spada v njegovo pristojnost oziroma ali
izpolnjuje merila za zacetek preiskave, nato pa vsako zaceto preiskavo uvrsti v
eno od stirih kategorij, ki jih razdelimo na:

» notranje preiskave — upravne preiskave v institucijah in organih EU, katerih
namen je razkriti goljufije, korupcijo in druge oblike nezakonitega ravnanja,
ki Skodujejo financnim interesom EU, vkljuéno z resnejsimi nepravilnostmi pri
opravljanju sluzbenih dolznosti;

 zunanje preiskave — upravne preiskave zunaj institucij in organov EU, katerih
namen je odkriti goljufije in drugo nezakonito ravnanje fizicnih in pravnih
oseb; zadeve veljajo za zunanje preiskave, kadar urad opravi vecino preisko-
valnega dela;

« usklajevanje - preiskave izvedejo pristojni organi drzav clanic ali drugi organi
EU, urad pa jim pomaga pri zbiranju in izmenjavi informacij in kontaktnih
podatkov ter

» pomoc v kazenskih zadevah: kazenske preiskave opravijo pristojni organi dr-
Zav ¢lanicali drZzav zunaj EU s pomocjo urada OLAF (Evropska komisija, 2014).

OLAF 3¢iti financ¢ne interese EU, in sicer s preiskovanjem primerov goljufij, ko-
rupcije in drugih nezakonitih dejavnosti, odkriva in preiskuje hude nepravilno-
sti, ki jih ob opravljanju sluzbenih dolznosti storijo ¢lani in usluzbenci institucij
in organov EU. Posledice ugotovljenih nepravnosti so lahko disciplinski postop-
ki ali predlogi za zacetek predkazenskega postopka (Evropska komisija, 2014).
OLAF odgovarja neposredno Generalnemu sekretariatu Evropske komisije, vsake
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tri mesece pa neposredno poroca njihovim clanom. OLAF je oblikoval centralno
informacijsko mrezo, ki sluzi hitremu ter ucinkovitemu sodelovanju s ¢lanicami.
V primeru resnejsih krsitev pa OLAF neposredno sodeluje s preiskovalnimi organi
v drzavah clanicah in pripravlja dokazno gradivo. Usluzbenci OLAF-a lahko v dr-
Zavah clanicah tudi samostojno, brez sodelovanja nacionalnih organov, izvedejo
dolocCene nadzorne postopke pri fizi¢nih in pravnih osebah (Dobovsek, 2008).

Uredba, ki ureja delovanje OLAF-a, se je veckrat spreminjala in nadgrajevala.
Tako je besedilo sedanje uredbe bistveno boljse, saj je pravni okvir za preiska-
ve proti goljufijam jasneje opredeljen, v predpise so vkljuceni opredelitve ,ne-
pravilnosti”, goljufija na Skodo financnih interesov EU ter pojem ,gospodarski
subjekti”. Uredba vsebuje jasna sklicevanja na nekatere preiskovalne ukrepe iz
drugih uredb EU in na listino o temeljnih pravicah. V zvezi s pravicami do obram-
be in postopkovnimi jamstvi bodo v preiskavah, ki jih izvaja OLAF, vedno zago-
tovljene pravice oseb, ki jih ta urad preiskuje, do obrambe, pravice pri¢in pri-
javiteljev, pravica do vpogleda v dokumentacijo ipd. (Evropska komisija, 2014).

2.2 Suverenost clanic EU in njihova vloga v boju proti goljufijam

Britanska vlada je pri sprejemu nove uredbe opozorila na klju¢no vprasanje, in
sicer ali bodo pravice in pristojnosti OLAF-a pri odkrivanju nepravilnosti ogroza-
le pristojnosti posamezne drzave ¢lanice pri preiskovanju dejanj, ki so se zgodila
znotraj posamezne drzave. House of Lords (zgornji dom britanskega parlamen-
ta) je zato poudaril pomembnost sodelovanja OLAF z nacionalnimi agencijami.
Zhiranje dokazov je namrec lahko ogrozeno, ¢e niv skladu z nacionalnimi zakoni
in predpisi. Trud je dvojen, Ce se z istim vprasanjem ukvarjajo tako OLAF kot na-
cionalne agencije, dvomljiva pa postane tudi kredibilnost teh institucij (Ce pred-
stavniki razlicnih institucij obiskujejo popolnoma enake lokacije in sprasujejo
enake ljudi popolnoma enaka vprasanja) (Quirke, 2007).

Privede pa lahko tudi do tega, da nacionalni organi zakljucijo nekatere zadeve,
ne da bi jih obravnavalo sodisce. To velja tudi za primere, v katerih je OLAF Ze
izvedel preiskavo in podal stalisca, da je zadeva dovolj resna. To se je v praksi
Ze zgodilo v zadevi, v katero je bilo vpletenih vec drzav clanic EU in tretjih drzav
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in kjer noben nacionalni organ zadevnih drzav ¢lanic ni preiskoval suma utaje
carinskih dajatev v vrednosti vec kot 1,5 milijona evrov. Od leta 2000 nacional-
ni toZilci brez navedbe posebnih razlogov niso nadalje obravnavali 93 od vsega
skupaj 647 zadev, ki jih je predhodno obravnaval OLAF, 178 zadev pa niso nada-
lje obravnavali po prostem preudarku (Evropska komisija se zavzema za strozja
pravila ..., 2011).

Evropska komisija zato spodbuja drZzave, da ustanovijo neodvisno operativno
sluzbo za koordinacijo sodelovanja z OLAF-om (t. i. AFCOS - angl. Anti-Fraud
Coordination Service).

Najpomembnejse naloge AFCOS so:

« vodenje priprave nacionalne strategije boja proti goljufijam v zvezi z zas¢ito
financnih interesov EU in koordinacija njenega izvajanja,

« odkrivanje morebitnih slabosti v sistemu upravljanja in nadzora sredstev EU,

+ dajanje pobud za potrebne zakonske ali organizacijske prilagoditve z name-
nom ucinkovite zascite financnih interesov EU, vkljucno s predlogi za povezo-
vanje z drugimi organi ali institucijami, vklju¢enimi v zas¢ito financnih inte-
resov EU in vzpostavljanjem skupnih struktur in mehanizmoyv,

+ seznanjanje organov in organizacij, ki so odgovorni za upravljanje s sredstvi
EU tako na strani prihodkov kot izdatkov, o obveznostih in postopkih, ki jih
morajo upoStevati v zvezi z zascito financnih interesov EU,

+ koordinacija ugotavljanja potreb organov in organizacij, ki so vkljucene v za-
sCito financnih interesov EU, po izobrazevanju,

+ sodelovanje z OLAF-om pri izvajanju posebnih izobrazevalnih programov,
vkljucno z zacasnim izobrazevanjem v ostalih drzavah ¢lanicah, ter zagota-
vljanje organizacijske podpore izobrazevanju in

+ zagotavljanje podpore in svetovanje proracunskim uporabnikom, vkljuce-
nim v zascito financnih interesov EU (Evropska mreza za boj proti goljufijam,
2014).
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2.3 Sodelovanje OLAF z drugimi institucijami

OLAF tesno sodeluje z Odborom Evropskega parlamenta za proracunski nadzor,
ki spremlja porabo proracunskih sredstev EU. OLAF parlamentu redno poroca o
svojih dejavnostih, ne razkriva pa informacij o preiskavah v teku (Politike Evrop-
ske unije, 2014).

Evropsko racunsko sodisce revidira finance EU ter Evropskemu parlamentu in
Svetu pomaga nadziratiizvajanje proracuna EU, saj pripravlja porocilain mnenja
o finanénem upravljanjuin drugih dejavnostih. Sodisce proucuje tudi ustreznost
evidentiranja financnih operacij ter zakonitost izvajanja in upravljanja, kar za-
gotavlja varcnost, ucinkovitost in uspeSnost (Politike Evropske unije, 2014).

Pri odkrivanju in preganjanju goljufije v okviru svojih pooblastil za zascito no-
tranje varnosti EU sodeluje tudi Europol. OLAF in Europol sta leta 2004 podpi-
sala sporazum o sodelovanju, s katerim sta vzpostavila sodelovanje v boju proti
goljufijam, korupcijiin drugih kriminalnih dejanjih ali nezakonitih dejavnostih v
okviru mednarodnega organiziranega kriminala, ki Skoduje financnim interesom
EU. Ta sporazum omogoca izmenjavo tehnicnih in strateskih informacij med obe-
ma organoma ter sodelovanje pri ocenjevanju in analizi tveganja na podrogjih
skupnega interesa, vendar brez izmenjave osebnih podatkov. Mandat Europola
je opredeljen v 12 tockah, ki urejajo njegove operativne dejavnosti in v okviru
katerih Europol preganja goljufije, povezane s ponarejanjem denarja in davkom
na dodano vrednost. Ponarejanje evrskih bankovcev in kovancev vsako leto pov-
zro€i Skodo v visini ve¢ milijonov evrov in Europol ocenjuje, da goljufije v zvezi
z DDV drzave clanice oskodujejo za priblizno 60 milijard evrov na leto. Europol
vodi tudi analiti¢ni projekt o davcni utaji znotraj EU z neobstojecim trgovcem
- to so goljufije v zvezi s placilom DDV, ki jih izvajajo organizirane kriminalne
zdruzbe, in to je edina tovrstna podatkovna zbirka na ravni EU (Politike Evropske
unije, 2014).

Poleg Europola pa podporo, pomocin koordinacijo dejavnosti med nacionalnimi
preiskovalnimi organi ter organi na ravni EU nudi tudi Eurojust. Eurojust je bil
ustanovljen, da bi spodbujal in izboljSeval usklajevanje postopkov preiskav in
kazenskega pregona med pristojnimi pravosodnimi organi drzav ¢lanic EU. Eu-
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rojust ima v sestavi nacionalne ¢lane, po enega iz vsake drzave clanice EU, in
zagotavlja, da se pristojni organi drzav clanic medsebojno obves¢ajo — pomaga
jim tako, da jim zagotovi najboljSo mozno koordinacijo in sodelovanje (Quirke,
2009). Sodec, da bosta organa, kot sta Eurojust in OLAF, dobro sodelovala, pa
temu ni bilo tako. Eurojust je v OLAF-u videl konkurenco. Prihajalo je do nav-
zkrizij, Se zlasti zato, ker je OLAF organ, ki se ukvarja izkljucno z goljufijami,
Eurojustu pa goljufije predstavljajo samo Se en sektor njegovega dela, ki ni naj-
pomembnejsi. Eurojustu je bilo to tudi ocitano, zato sta OLAF ter Eurojust podpi-
sala Memorandum o okrepitvi sodelovanja in usklajevanja z namenom ucinkovi-
tejsega sodelovanja pri operativnih primerih v skupnem interesu (Quirke, 2009).

2.4 Informacijska tehnologija kot pripomocek za boj proti
goljufijam

Glavno orodje medsebojne pomoci predstavlja informacijski sistem za boj proti
goljufijam, ki ga zagotavlja OLAF. To je enotna in varna infrastruktura, v kateri
sodeluje skoraj 10.000 registriranih uporabnikoviz vec¢ kot 1.200 pristojnih sluzb
drzav clanic, partnerjeviz drZzav zunaj EU, mednarodnih organizacij, sluzb komi-
sij ter drugih institucij EU. Informacijski sistem za boj proti goljufijam vsebuje
veC podatkovnih zbirk in sistemov izmenjave informacij, ki se uporabljajo v boju
proti carinskim goljufijam. Posebej pomembna dela informacijskega sistema sta
carinski informacijski sistem (CIS) in identifikacijska podatkovna baza carinskih
datotek (FIDE). Carinski informacijski sistem je zbirka podatkov o blagu, goto-
vini, nacinih prevoza, podjetjih in fizicnih osebah, ki so povezane s kaznivimi
dejanji, identifikacijska podatkovna baza carinskih datotek pa vsebuje Stevilke
spisov preiskav v teku in zakljucenih preiskav fizicnih oseb in podjetij, kar or-
ganom pomaga pri medsebojni pomodi pri izvajanju preiskav (Politike Evropske
unije, 2014).

K povecanju preiskanosti tovrstnih primerov pa bosta zagotovo doprinesla teh-
nologija in razvoj le-te. Obvescevalski projekti, kot je Pluto (uporablja analiticna
orodjaininformacije glede kazalnikov goljufij), so zuporabo zmogljivih analiti¢-
nih orodij in oznacevanjem kazalnikov goljufij pokazali, kako lahko zinformacij-
sko tehnologijo ujamemo goljufe. Z novimi informacijskimi tehnologijami lahko
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hitreje odkrijemo nepravilnosti, zato je bila uvedena enotna tehnicna platforma
za varno izmenjavo podatkov med carinskimi in drugimi nacionalnimi organi. Ta
informacijski sistem za boj proti goljufijam prihrani ¢as, saj lahko rezultate pre-
iskave sumljivih premikov blaga ali gotovine, ki jih opravi en organ, vidijo vsi
pristojni organi v sistemu. S tem ni podvajanja vnosov, izmenjava informacij je
izboljSana, kar nacionalnim organom omogoca, da se posvetijo odkrivanju su-
mljivih dejanj. Sistem lahko nacionalni organi uporabijo po potrebi, na primer
pri zbiranju dokazov za sodni pregon kriminalcev (Politike Evropske unije, 2014).

S pomodjo novih tehnologij tako informacije potujejo obcutno hitreje, kar ura-
dom za boj proti goljufijam po vsem svetu omogoca, da med seboj ucinkoviteje
komunicirajo in se nemudoma odzovejo. Posredovanje informacij pa ima lahko
tudi nezazelene ucinke, kar se pogosto pokaze v stiku z javnimi obdili, ki so, ce
so informacije posredovane pravilno in ¢e se uporabijo eticno, v boju proti go-
ljufom mocan zaveznik. V nasprotnem primeru pa se lahko z obveS¢anjem poseze
v katero od temeljnih clovekovih pravic, na primer domnevo nedolznosti. Zato
morajo biti uradi pri posredovanju informacij javnosti previdni, Se zlasti, ce pri
tem uporabljajo nove medije. Zato je bistveno, da organi pregona pri izmenjava-
nju informacij locujejo med notranjimi informacijami, ki so namenjene izklju¢no
sodelavcem organov za preiskovanje in za izmenjavo katerih se morajo uporabiti
zgolj notranji informacijski kanali in tehnologije, ter zunanjimi informacijami.
Internet ponuja tudi Stevilne moznosti pridobivanja dodatnih informacij, uspe-
$no reSeni primeri in dobra medijska podpora pa pripomorejo tudi k ozaveS¢anju
javnostiin ustvarjanju miselnosti, da goljufija ter korupcija nista nujno zloin da
ta kazniva dejanja ne bodo tolerirana (Ferlinc, 2008).

3  SOFINANCIRANJE PROGRAMOV ZA BOJ PROTI GOLJUFIJAM

Evropska komisija je za boj proti goljufijam in zascito financnih sredstev spreje-
la dva nova programa, Herkul III in Periklej 2020. Program Herkul III je name-
njen boju proti goljufijam, korupciji in vsem drugim nezakonitim dejavnostim,
ki Skodujejo financ¢nim interesom EU. Osredotoca se zlasti na sodelovanje med
Evropsko komisijo prek OLAF-a, pristojnimi organiv drzavah clanicah ter drugimi
evropskimi institucijami in organi (Komisija za preprecevanje korupcije, 2014).
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Program Herkul poteka Ze od leta 2004. V okviru programov Herkul I, ki je imel
v obdobju 2004-2006 proracun v visini 11,8 milijona evrov, in Herkul II, ki je v
obdobju 2007-2013 razpolagal z 98,5 milijona evrov, je OLAF:

« izvedel usposabljanja za boj proti goljufijam (npr. na podroc¢ju racunalniske
forenzike ter uporabe specialisticne opreme za vec kot 5.300 usluzbencev or-
ganov pregona) in zagotovil pomoc¢ za evropska zdruzenja odvetnikov, sodni-
kov in drugih pravnih strokovnjakov,

 zagotovil tehnicno pomocin racunalnisko podporo za nacionalne organein

 odobril nepovratna sredstva za nacionalne in regionalne organe drzav ¢lanic
za nakup vrhunske tehnicne opreme (rentgenski skenerji, podatkovne zbirke
in racunalniska preiskovalna orodja), s katerimi so organi pregona lahko iz-
boljsali svoje operativne zmogljivosti (Politike Evropske unije, 2014).

Herkul IIT je zaZivel februarja 2014. Vsaj 70 % proracuna tega programa bo na-
menjenih dejavnostim tehni¢ne pomoci, ki neposredno koristijo sluzbam drzav
¢lanic (carinskim upravam ali policiji pri vsakodnevnih dejavnostih). Nepovratna
sredstva bodo na voljo za specialisticna usposabljanja o digitalni forenziki ter
nabavo in usposabljanje psov sledilnikov za odkrivanje tihotapljenja cigaret in
tobaka ter bodo krila do 80 % celotnih stroskov projektov.

Program Periklej 2020 pa je program izmenjave, pomoci in usposabljanja za
okrepitev zascite evrskih bankovcevin kovancev v Evropiin po svetu (Komisija za
preprecevanje korupcije, 2014).

S povezovanjem policije, carinske uprave in predstavnikov nacionalnih central-
nih bank ter drugih strokovnjakov iz zasebnega in javnega sektorja Periklej pri-
stojnim organom omogoca, da so korak pred ponarejevalci. Program je uspesno
vzpostavil tesnejse sodelovanje s tremi regijami, ki so posebej pomembne za za-
$Cito evra pred ponarejanjem: jugovzhodno in severovzhodno Evropo ter Juzno
Ameriko (Politike Evropske unije, 2014).
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4  URAD EVROPSKEGA JAVNEGA TOZILCA

86. clen Pogodbe o delovanju EU pa omenja pravila v zvezi z ustanovitvijo Evrop-
skega javnega tozilstva. Clen doloca, da zaradi boja proti krsitvam, ki vplivajo
na financne interese EU, lahko Svet z uredbami, sprejetimi po posebnem zako-
nodajnem postopku, iz Eurojusta ustanovi Evropsko javno toZilstvo. Evropsko
javno tozilstvo bo decentralizirana enota sodnikov EU z izklju¢no pristojnostjo
za preiskovanje, pregon in obtozbo storilcev kaznivih dejanj zoper proracun EU
(Evropski parlament, 2014). Temeljna namena ustanovitve urada evropskega
javnega tozilca sta poenotenje pristojnosti za preiskavo in pregon storilcev ka-
znivih dejanj zoper finan¢ne interese EU. Zdaj namrec ni enotne politike pregona
goljufije, saj je le-ta prepuscen pristojnim organom vsake od drzav ¢lanic (Vu-
keli¢, 2013).

Evropskega javnega tozilca bo imenoval Svet v soglasju z Evropskim parlamen-
tom, postopek pred imenovanjem pa bo potekal na podlagi javnega razpisa, na
podlagi katerega bo Komisija oblikovala seznam kandidatov. K posameznemu
kandidatu bo podalo mnenje Se posebno sedemclansko telo, ki ga bodo sesta-
vljali nekdanji sodniki Sodis¢a EU, ¢lani nacionalnih vrhovnih sodis¢, javnih to-
Zilskih organizacij in priznani pravni strokovnjaki. Evropski javni toZilec bo za
izvrSevanje pristojnosti svojega urada odgovoren Evropskemu parlamentu, Sve-
tu in Evropski komisiji, pri ¢emer gre za sploSno odgovornost za izvrSevanje nje-
govih pristojnosti (Gorkic, 2013).

Struktura Evropskega javnega tozilca pa bo decentralizirana, saj naj bi svoje pri-
stojnosti izvajal v vseh drzavah clanicah in bo tako njegov procesni poloZaj Se
vedno v precejsnji meri odvisen od nacionalnih ureditev - tako v fazi preiska-
ve kot tudi pozneje. Zato je neizogibno, da pred sodisci drzav clanic nastopa
tozZilec, ki pozna nacionalno ureditev, kar omogoca decentralizirana struktura.
Evropski delegirani toZilci bodo ¢lani Urada evropskega javnega tozilca, a hkrati
tudi clani nacionalnih tozZilskih organizacij, in bodo, ko bodo delovali kot ¢lani
urada, pristojni za vodenje preiskave in zastopanje obtozbe v zadevah iz pri-
stojnosti Urada evropskega javnega toZilca. S tem je predlog uredbe sprejel t.
i. sistem dveh klobukov (ang. two hats). Evropski delegirani tozilec bo toZilec,
ki bo lahko nastopal bodisi kot domaci, nacionalni tozilec bodisi kot ¢lan Ura-
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da evropskega javnega tozilca, a seveda ne hkrati v isti zadevi. Decentralizirani
model pa prinasa izrazito monokraticno, hierarhi¢no strukturo urada. Urad bo
navzven zastopal evropski javni toZilec, vsa dejanja ¢lanov urada bodo Stela za
dejanja evropskega javnega toZzilca in slednji bo imel jasne pristojnosti za da-
janje splosnih in posebnih navodil evropskim delegiranim tozilcem, sam pa bo
lahko prevzel preiskavo in zastopanje obtozbe (Gorkic, 2013).

Evropski javni toZilec bo samostojna pravna oseba in vsi, ki bodo sestavljali Urad
evropskega javnega tozilca, ne bodo smeli iskati ali sprejemati navodil od drugih
(drzav ¢lanic, organov ali institucij EU ipd.). Tudi pri oblikovanju in sprejemanju
lastnega proracuna bo urad deloval dokaj samostojno, konéna potrditev pa bo
prepuscena organom, ki so pristojni za splosni proracun EU. Glede izvrsevanja
proracuna bo Urad evropskega javnega tozilca pod nadzorom Evropskega urada
za boj proti goljufijam ter Evropskega racunskega sodisca (Gorkic, 2013).

5  NACINI STORITVE GOLJUFIJ NA SKODO EU

Naklepni goljufivi napadi na finan¢neinterese EU in raznovrstna malomarna sto-
ritvena in opustitvena ravnanja, ki oSkodujejo proracune EU ali vsaj ogrozijo fi-
nancneinterese EU, so mogoci tako pri prihodkih kot izdatkih. Sieber (v Korosec,
2005) na podlagi empiri¢ne raziskave med najpogostejsimi izvrSitvenimi oblika-
mi nasteva: zavestno napacno deklariranje vrste in izvora blaga v transportnih
oziroma uvozno-izvoznih dokumentih, ki v€asih dosega absurdne razseznosti,
spreminjanje dokumentov (napacno napisana imena krajev, imena neobstojecih
krajev, podpisi imen slavnih osebnosti iz sveta Sporta ipd. kot uradnih oseb),
goljufivo zlorabljanje ne dovolj jasnih norm, predvsem opredelitev posameznih
tarifnih skupin za uvozne dajatve ali subvencije, razlicne oblike podkupovanja
(zlasti veterinarjev glede pregledovanja mesa v tranzitu), pa tudi grobo fizi¢no
nasilje, povezano s tihotapstvom (cigaretiz Crne gore v Italijo), in na drugi stra-
ni razlicno grobe malomarnosti pri pregledovanju blaga oziroma dokumentov
ipd. Sieber v svoji raziskavi ugotavlja, da so storilci napadov na financne intere-
se EU v glavnem podjetniki, Sele daleC zadaj predstavniki drzav, kot glavne krimi-
nogene dejavnike pa navaja nepregleden sistem tarif in razdrobljen in relativno
slabo financiran sistem nadzora (Korosec, 2005).
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6  ZAKLJUCEK

Murawska (v Quirke, 2009) pravi, da je sistem boja EU proti goljufijam oznacen
kot neucinkovit, da primanjkuje nadzorain daje poplavljen z zapletenimiin kom-
pleksnimi pravnimi normami, kar storilci kaznivih dejanj s pridom izkoristijo.

Prav zato je EU leta 2012 predlagala novo direktivo s kazenskopravnimi dolocba-
mi za boj proti goljufijam v zvezi s prorac¢unskimi sredstvi EU, ki bodo omogocile
boljSo zascito denarja davkoplacevalcev. Predlagana direktiva zagotavlja bolj
usklajen okvir za pregon in sankcioniranje kaznivih dejanj v zvezi s proracunom
EU, tako da storilci ne bodo mogli vec izkoriscati razlik med nacionalnimi pravni-
mi ureditvami. V predlogu so doloc¢ene enotne opredelitve kaznivih dejanj v Sko-
do prorac¢una EU in minimalne sankcije (vkljuéno z zaporno kaznijo za primere
najtezjih kaznivih dejanj) ter uskladitev obdobij, v katerih je ta kazniva dejanja
Se mogoce preiskovati in preganjati (tj. zastaralni roki). Direktiva bo imela od-
vracilni u¢inek za goljufe, omogocila pa bo tudi sprejemanje ucinkovitejsih prav-
nih ukrepov na nacionalni ravni in lazjo izterjavo izgubljenih sredstev (Zascita
davkoplacevalskega denarja ..., 2012).
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MEDNARODNA RAZSEZNOST GOLJUFIJ NA SKODO EU
Z VIDIKA DELA EVROPSKEGA URADA ZA BOJ PROTI
GOLJUFIJAM - OLAF

Dusan Sterle

POVZETEK

Evropski urad za boj proti goljufijam (v nadaljevanju: OLAF) je neodvisni organ
Evropske komisije, pristojen za izvedbo upravnih preiskav v zvezi z ogrozanjem
proracuna EU. Prav tako pomaga pri oblikovanju in izvedbi politik EU v boju proti
goljufijam. V okviru preiskovalnih aktivnosti OLAF izvaja preiskave, povezane z za-
poslenimi vinstitucijah in organih EU, finan¢nimi mehanizmi pomoc¢i, neposrednimi
odhodki, utajo uvoznih dajatev, tihotapljenjem in ponarejanjem tobacnih izdelkov,
ponarejanjem drugih izdelkov, kmetijskimi in strukturnimi skladi. Vloga OLAF-a je
tudi usklajevanje mednarodnih preiskovalnih aktivnosti, spremljanje izvedbe pripo-
roCil po zakljucku preiskav ter nudenje pomoci pristojnim organom drzav ¢lanic EU.
OLAF aktivno prispeva k oblikovanju in izvedbi politik EU, k oblikovanju strategij in
preventive na podrocju boja proti goljufijam, mednarodnih odnosov in aktivnosti v
zvezi s tobacnimiizdelki, nudi pa tudi pomoc drzavam ¢lanicam EU na podrocju carin
in finan¢no podporo pri projektih na podrocju zascite finanénih interesov EU. Ker
je okrog 80 % sredstev proracuna EU na strani odhodkov delegirano v upravljanje
drzav ¢lanic EU, je sodelovanje OLAF-a z nacionalnimi organi pregona in upravnimi
organi kljuénega pomena za dosego rezultatov preiskovalnih aktivnosti, kar ima za
posledico vzajemne koristi. Hkrati pa je OLAF pri tovrstnem vzajemnem sodelovanju
soocen tudi z dolocenimi izzivi in njihovim premagovanjem.

THE INTERNATIONAL DIMENSION OF FRAUD DETRIMENTAL TO THE
EU IN THE CONTEXT OF ACTIVITIES IMPLEMENTED BY THE EUROPEAN

ANTI-FRAUD OFFICE - OLAF

Dusan Sterle
ABSTRACT

The European Anti-Fraud Office (OLAF) is an independent body of the European
Commission responsible for carrying out administrative investigations of threats to
the EU budget. It also provides assistance in the formulation and implementation
of EU policies focused on the fight against fraud. In the context of investigation
activities, OLAF carries out investigations related to the staffin EU institutions and
bodies, financial assistance mechanisms, direct expenses, evasion of import duties,
smuggling and counterfeiting of tobacco products, counterfeiting of other prod-
ucts, and agricultural and structural funds. Further functions of OLAF are the coor-



26 MEDNARODNA RAZSEZNOST GOLJUFIJ NA SKODO EU...

dination of internationalinvestigation activities, monitoring the implementation of
recommendations following concluded investigations and providing assistance to
the competent authorities of EU Member States. OLAF has an active role in contrib-
uting to the formulation and implementation of EU policies, devising strategies and
preventive measures in the field of the fight against fraud, international relations
and activities related to tobacco products, and providing assistance to EU Member
States in the area of customs, and financial support for projects associated with the
protection of EU financialinterests. Since about 80% of EU expenditure is entrusted
to the management of EU Member States, the cooperation of OLAF with national law
enforcement authorities and administrative bodies is crucial for attaining the de-
sired results of investigation activities to their mutual benefit. However, in such co-
operation, OLAFis also faced with a number of challenges that have to be overcome.

1 UvoD

EU financira Stevilne programe in projekte, ki izboljSujejo Zivljenje evropskih
prebivalcevin ljudi v EU in drugod. Nepravilna poraba sredstev iz proracuna EU,
izogibanje placilu davkov in dajatev, ki se stekajo v proracun EU, neposredno
oSkodujeta drzavljane EU in slabita celotno evropsko povezovanje (Evropska ko-
misija/Evropski urad za boj proti goljufijam [OLAF], 2016).

OLAF je edini organ EU, pooblascen za odkrivanje, preiskovanje in prepreceva-
nje goljufij na Skodo proracuna EU. Priizvajanju preiskovalnih aktivnostije sicer
popolnoma neodvisen, organizacijsko pa predstavlja enega od organov v sestavi
Evropske komisije (OLAF, 2016).

OLAF je bil ustanovljen leta 1999 s sklepom Evropske komisije (Sklep Komisi-
je z dne 28. aprila 1999 o ustanovitvi Evropskega urada za boj proti goljufijam
(OLAF), UL L $t. 136/20 z dne 31. 5. 1999). Iz3el je iz skupine za koordinacijo
boja proti goljufijam, ki je bila ustanovljena Ze leta 1988 pod okriljem general-
nega sekretariata Evropske komisije in katere pristojnost so bile preiskave golju-
fij predvsem na podrogju carin in skupne kmetijske politike, kamor se je stekal
najvedji del takratnega proracuna EU (OLAF, 2016).
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Glavne naloge OLAF-a so:

+ vodenje neodvisnih preiskav goljufij, korupcije in drugih nezakonitih dejanj
na Skodo proracuna EU, ter skrb, da se denar davkoplacevalcev EU porabi za
programe in projekte, ki jim je namenjen;

 prispevek h krepitvi zaupanja drzavljanov vinstitucije EU s preiskavami hujsih
krsitev, ki jih storijo usluzbenci EU in €lani institucij EU;

» podpora institucijam EU, zlasti Evropski komisiji, pri razvoju in izvajanju za-
konodaje in politik boja proti goljufijam (OLAF, 2016).

Za uspesno izvedbo navedenih nalog je za OLAF bistvenega pomena ucinkovito
mednarodno sodelovanje. Namre¢, priblizno 80 % sredstev proracuna EU je de-
legiranih v upravljanje pristojnih organov drzav clanic EU. Poleg tega je veliko
sredstev namenjenih tudi drzavam, ki niso ¢lanice EU. Zato OLAF skrbi za vzpo-
stavljanje in vzdrZevanje stikov ter sodelovanja s preiskovalnimi, upravnimi in
sodnimi partnerskimi nacionalnimi organi in mednarodnimi organizacijami, ki
so pristojne za izvrSevanje nadzora nad projekti, ki jih financira EU. Prav tako
spremlja tudi izvajanje priporocil, ki jih po preiskavah posreduje tem organom,
v zvezi s kazenskim pregonom v primerih goljufij, korupcije in drugih nezakoni-
tih aktivnosti ter povracil nezakonito porabljenih sredstev v proracun EU (OLAF,
2016).

2 PREISKAVE IN PRIPOROCILA URADA OLAF
2.1 Preiskave

OLAF preiskuje zadeve v zvezi z goljufijami, korupcijo in drugimi kaznivimi de-
janji na Skodo proracuna EU - tako na strani izdatkov kot na strani prihodkov
EU. Med izdatki so glavne kategorije porabe naslednje: strukturni skladi, skladi
kmetijske politike in razvoja podeZelja, neposredni izdatki in zunanje pomoci.
Med prihodki pa predvsem carinske dajatve in prispevki. OLAF prav tako preiskuje
hujse krsitve pooblastil s strani usluzbencev EU in ¢lanov institucij EU, ki so obi-
¢ajno posredno povezane z zlorabo proracuna EU (OLAF, 2016).
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OLAF izvaja le upravne preiskave. Te so lahko notranje in zadevajo sum goljufi-
vega ali koruptivnega vedenja usluzbencev organov in institucij EU, vkljucno s
poslanci Evropskega parlamenta, ter zunanje, povezane s prejemniki sredstev
EU, ki so lahko gospodarske druzbe, dobrodelne in nevladne organizacije ter
drugi, v EU in drugod po svetu. Domena OLAF-a je tudi usklajevanje preiskav in
preiskovalnih aktivnosti, Se posebej takih, kiimajo mednarodne razseznostiin ki
jihizvajajo nacionalni organi ali organi EU (OLAF, 2016).

Preiskovalno delo urada OLAF vkljucuje:

« oceno prejetih informacij o sumu goljufije ali koruptivnega dejanja, da se
ugotovijo zadostni in utemeljeni razlogi za zacetek preiskave;

« izvedbo upravnih preiskav, kjer je to primerno, v sodelovanju z nacionalnimi
kazenskimi ali upravnimi preiskovalnimi organi ter z organi EU in mednaro-
dnih organizacij;

 podporo preiskavam, ki jih izvajajo nacionalni organi;

 priporocila potrebnih ukrepov, ki jih morajo sprejeti ustrezni nacionalni ali
organi EU;

« spremljanje izvedbe ukrepov, ki so jih sprejeli ti organi, z namenom, da bi
lahko ocenili vpliv rezultatov dela OLAF-a v boju proti goljufijam in Se bolje
prilagodili podporo, ki jo OLAF nudi ustreznim nacionalnim organom (OLAF,
2016).

OLAF ni organ pregona in nima sodnih ali kazenskih pristojnosti. Prav zato je
za OLAF kljucnega pomena sodelovanje z nacionalnimi organi, ki tovrstne pri-
stojnosti imajo, na primer s tozilstvom, kriminalisticno policijo, carino, davéno
upravo, protikorupcijsko agencijo, proracunsko inspekcijo in drugimi. Tovrstno
dopolnjevanje pristojnosti med OLAF-om, kateremu podlaga je zakonodaja EU,
in nacionalnimi organi pride Se posebej do izraza pri t. i. »pregledih na kraju
samem, pri razgovorih s pricamiin osumljenimi osebami, izmenjavi operativnih
podatkov in informacij v postopkih preiskav ter pri digitalnih forenzi¢nih prei-
skavah (OLAF, 2016).
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Medsebojno sodelovanje pri preiskavah narekuje nekatere vzajemne koristi. Na-
cionalni organi so lahko OLAF-u v pomoc¢ zaradi njihovega poznavanja lokalnih
razmer, vecjih pooblastilin ker delujejo skladno z obstojecimi pravnimi postopki
drzave. OLAF pa je lahko nacionalnim organom v pomoc zaradi svojega nepo-
srednega dostopa do institucij in organov EU ter drugih institucij, dokumentov
in zakonodaje EU, obvladovanja vecjega nabora jezikov, obstojecih izkusenj s
cezmejnimi vidiki preiskav, stikov z organi pregona v EU in zunaj nje ter nudenja
pomocdi pri preiskavah kaznivih dejanj.

Prav tako velja omeniti nekatere izzive, s katerimi je OLAF soocen pri tovrstnem
sodelovanju, kot na primer: ozke in neprilagodljive nacionalne pravne podlage,
omejitve pri dostopu in izmenjavi preiskovalnih podatkov in informacij, zaple-
teni in dolgotrajni postopki, nezainteresiranost nacionalnih organov, vpliv in
vmesavanje politike, poslovna kultura, mentaliteta in jezik.

Primeri preiskav, ki jih izvaja OLAF na podro¢ju izdatkov proracuna EU, se najpo-
gosteje nanasajo na korupcijo v postopkih oddaje javnih narocil, ki vkljucujejo
financna sredstva EU, na dvojno financiranje, kjer je projekt s prevaro veckrat
financiran s strani raznih donatorjev, ki pa se ne zavedajo prispevkov ostalih, na
cezmejne goljufije pri javnih narocilih ter na razlicne oblike goljufij, povezanih
s subvencijami, ko goljufi izkoriscajo tezave pri upravljanju in nadzoru medna-
rodnih programov porabe sredstev EU. Taki so primeri posredovanja rezultatov
iste raziskave vec razli¢nim organom, ki so jo financirali, bodisi znotraj ali zunaj
meja EU, plagiatorstvo - kopiranje raziskav, ki so jih ze izvedli drugi, in namerno
nespostovanje pogojev dodeljene finanéne pomoci EU (OLAF, 2016).

Preiskave na podrocju carin so najpogosteje povezane z laznimi izjavami opisa
blaga, njihovega izvora ali vrednosti. Prihodki v proracun EU so ogrozeni tudi
s tihotapljenjem, na primer s prikrivanjem blaga, ki je velike vrednosti, blaga
nezakonitega porekla ali s ponarejenimi izdelki. Tihotapci isCejo Sibke tocke pri
nacionalnih carinskih kontrolah, tistih, ki varujejo zunanje meje EU, kot so mej-
ni prehodi, letalisca, pristanisca, in tudi pri carinskih pisarnah znotraj ozemlja
EU. Uvoz ponarejenega blaga ogroza potrosnike, Skoduje zakonitim poslom in
trgovini ter zmanjsuje davéne prihodke. Izpostaviti gre nedovoljeno trgovino s
tobakom in cigaretami, ki je Se posebej povezana s Stevilnimi resnimi oblikami
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mednarodnega organiziranega kriminala, vkljucno s pranjem denarja, trgovino
s prepovedanimi drogami in financiranjem terorizma, karima za posledico ogro-
mne financne in socialne stroske (OLAF, 2016).

In ne nazadnje, organi EU so prav tako kot drugi delodajalci izpostavljeni tve-
ganjem v povezavi z goljufijami, ki jim grozijo s strani njihovih usluzbencev.
Preiskave takih primerov so najpogosteje povezane s prejemki zaposlenih, na-
domestili, potnimi in selitvenimi stroski, socialno varnostjo in pravicami do
zdravstvenih storitev in povracil stroskov. OgroZeni so lahko tudi zaradi zlorabe
poloZaja in koruptivnega delovanja clanov in zaposlenih v postopkih javnega
narocanja, poskusi nezakonitega vplivanja na odlo¢anje in na postopke zapo-
slovanja. Do neke mere so ta tveganja okrepljena Se z nadnacionalno naravo po-
slovanja v organih in institucijah EU, zaradi cesar so lahko tudi preiskave bolj
zapletene (OLAF, 2016).

2.2 Priporocila

Po koncani preiskavi se koncno porocilo in vsa priporocila, ki jih izda generalni
direktor OLAF-a, posredujejo pristojnim organom v drzavah ¢lanicah EU in izven
nje ter v institucijah in organih EU, ki so odgovorni za sprejemanje in izvedbo
nadaljnjih ukrepov (OLAF, 2016).

Priporocila OLAF-a so lahko financne, pravne/sodne, disciplinske ali upravne
narave:

+ Financna priporocila so naslovljena na institucije, organe in agencije EU, ki
zagotavljajo ali upravljajo sredstva EU, kot tudi na pristojne organe drzav
¢lanic. Cilj finanénih priporocil je povrnitev zlorabljenih sredstev EU ali pre-
precitev placil in zlorab dodatnih sredstev. OLAF ni pristojen za zagotovitev
postopkov povracil (OLAF, 2016);

« Pravna/sodna priporocila so naslovljena na nacionalne organe pregona, obi-
¢ajno na tozilstvo, ki je pozvano k preucitvi primera in sproZitvi sodnega po-
stopka (OLAF, 2016);
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 Disciplinska priporocila so naslovljena na posamezne organe z disciplinskimi
pooblastili v zadevni instituciji ali organu EU, ki je pozvan k preucitvi prime-
ra in uvedbi disciplinskega postopka zoper obravnavano osebo, usluzbenca
(OLAF, 2016);

« Upravna priporocila so naslovljena na institucije, organe, organizacije ali
agencije EU, kjer so ugotovljene pomanjkljivosti v upravnih postopkih, v
enem ali vec primerih, ki jih je treba obravnavati, znamenom, da bi preprecili
morebitne goljufije (OLAF, 2016).

Leta 2015 je OLAF izdal 364 priporocil (397 v letu 2014). Najvec, 220, jih je bilo
financne narave (253 v letu 2014), 98 priporocil je bilo pravnih/sodnih (101 v
letu 2014), 16 disciplinskih (15 v letu 2014) in 30 upravnih priporocil (28 v letu
2014) (OLAF, 2016).

OLAF je v letu 2015 priporocal financna povracila v skupni vrednosti vec kot 888
milijonov evrov, kar je bilo sicer nekaj manj kot v letu 2014, 901 milijon evrov, pa
vendar Se zmeraj dvakrat vec kot leta 2013, 403 milijoni evrov. Vrednost pripo-
rocenih povracil je najvecja v sektorju strukturnih in socialnih skladov, kar 624
milijonov evrov (OLAF, 2016).

Z namenom, da bi lahko ocenil rezultate in uspesnost svojega dela, Se posebej v
zvezi z danimi finanénimi in pravnimi/sodnimi priporocili, OLAF spremlja spre-
jetje in izvedbo ukrepov, kar je v pristojnosti nacionalnih organov. V skladu z
Uredbo (EU, Euratom) §t. 883/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 11.
septembra 2013 o preiskavah, ki jih izvaja OLAF in ki je zacela veljati 1. okto-
bra 2013, imajo drzave clanice zakonsko dolznost, da porocajo OLAF-u o ukre-
pih, ki so jih sprejele na podlagi njegovih priporocil (Uredba (EU, Euratom) st.
883/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 11. septembra 2013 o preiska-
vah, ki jih izvaja Evropski urad za boj proti goljufijam (OLAF), ter razveljavitvi
Uredbe (ES) $t. 1073/1999 Evropskega parlamenta in Sveta in Uredbe Sveta (Eu-
ratom) St. 1074/1999; UL L 5t. 248/1 z dne 18. 9. 2013).
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2.3 Studija primera s podroéja kmetijstva

Preiskava s strani OLAF-a razkrila manipulacijo postopka javnega narocanja
(OLAF, 2016).

OLAF je preiskoval domnevno goljufijo v zvezi z modernizacijo hladilnice za sadje
in zelenjavo v Bolgariji, ki je za ta namen prejela 1,3 milijona evra iz Evropskega
kmetijskega sklada za razvoj podezelja (EKSRP). Prvo informacijo glede te zade-
ve je OLAF-u posredoval Generalni direktorat za kmetijstvo in razvoj podezelja
Evropske komisije, ki je domneval, da je prislo do manipulacije postopka oddaje
javnega narocila za hladilne naprave.

OLAF je opravil analizo dokumentacije, naknadno pridobljene od bolgarske
placilne agencije. Rezultati analize so potrdili zacetni sum in hkrati opozorili
na goljufivo napihovanje nabavnih cen in s tem zlorabo sredstev EU. OLAF je s
pomocjo bolgarskih preiskovalnih organov opravil preglede na kraju samem, z
namenom, da preveri verodostojnost vseh elementov trznih poslov in izvor za-
devnih hladilnih naprav.

Preiskava je potrdila obtozbe in opozorila na zlorabo sredstev proracuna EU.
Ugotovljeno je bilo, da celoten projekt ni upravicen do financiranja s sredstvi
EU.

OLAF je ugotovil, da je bila shema goljufije naslednja: bolgarski obrat, ki je bil
upravicenec do sredstev EU, je bil v lasti italijanskega podjetja, ki ga je upravljal
italijanski drzavljan. Ta italijanski drzavljan je bil tudi lastnik in direktor podje-
tja, ki je bilo izbrano v postopku javnega narocila za hladilne naprave. Izbrani
ponudnik je bil v resnici navidezna druzba, ki je zgolj prodajala kon¢no opremo,
s ¢Cimer je delovala le kot posrednik. Tako manipuliran postopek javnega narocila
je imel za posledico oskrbo upravicenca z napravami po bistveno visji ceni od
realne. Po priporocilih urada OLAF je kazenski postopek stekel tako v Italiji kot
Bolgariji.
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2.4 Studija primera s podrodja carin

Preiskava s strani OLAF privedla do zaprtja nezakonitih tovarn Sampona
(OLAF, 2016).

Med letoma 2014 in 2015 je OLAF v sodelovanju z organi vec drzav ¢lanic EU prei-
skoval uvoz ponarejenega Sampona na obmocje EU. Neka kriminalna zdruzba naj
bi v obdobju vec kot Sest mesecev uvozila v EU okrog 50 zabojnikov ponarejene-
ga Sampona. Vec milijonov steklenic Sampona, izdelanih na Kitajskem, ki so jih
pretihotapili preko Dubaja in Singapurja, so zasegli nacionalni organi v Franciji,
Nem¢iji, na Nizozemskem, v Italiji in Spaniji.

Poleg zasega so preiskave privedle tudi do zaprtja dveh nezakonitih tovarn v
Spaniji, ki sta proizvajali podobne ponarejene $ampone iz materialov, uvozenih
iz Kitajske ali pa nabavljenih na domacem trgu. Obe tovarni sta lahko mesecno
proizvedli do pol milijona steklenic Sampona. Financ¢na izguba iz naslova DDV,
samo za nacionalne proracune, je bila vsaj 3 milijone evrov, poleg izgube drugih
prihodkov na racun trgovanja na ¢rno.

Za potrosnika je nakup ponarejenega Sampona v najboljSem primeru pomenil
le nakup neustreznega izdelka, saj tak »Sampon« ni vseboval bistvene aktivne
komponente pravega izdelka. V najslabSem primeru pa bi potrosnik z nakupom
tvegal Skodljive posledice za svoje zdravje, saj nekateri ponarejeniizdelki vsebu-
jejo kozmeticne sestavine, ki so prepovedane v EU.

3  SODELOVANJE S PARTNERSKIMI ORGANIZACIJAMI

OLAF deluje v sodelovanju z institucijami, organi in agencijami EU kot tudi s Ste-
vilnimi upravnimi, pravosodnimi, policijskimi in carinskimi organi drzav ¢lanic.
OLAF tesno sodeluje tudi z mednarodnimi organizacijami in nadzornimi organi v
drzavah, ki niso clanice EU.



34 MEDNARODNA RAZSEZNOST GOLJUFIJ NA SKODO EU...

3.1 Institucije, organiin agencije EU

Institucije, agencije in organi EU so neposredno odgovorni za porabo priblizno
20 % proracuna EU in zaposlujejo okoli 33.000 usluzbencev. Upravni dogovo-
ri med OLAF-om in institucijami EU so pomembni, saj zagotavljajo strukturiran
okvir za sodelovanje. Predvsem pri notranjih preiskavah se z dogovorom olajsa
pravocasna izmenjava informacij, hkrati pa upravni dogovor odraza preiskoval-
no neodvisnost urada OLAF (OLAF, 2016).

V letu 2015 je OLAF podpisal upravni dogovor z Evropsko komisijo in Evropsko
sluzbo za zunanje zadeve, v zacetku leta 2016 pa Se z Ekonomsko-socialnim od-
borom in Evropsko investicijsko banko. V teku je tudi podpis upravnega dogovora
z Evropsko centralno banko in Svetom EU (OLAF, 2016).

Medtem ko ima OLAF pooblastila za preiskovanje domnevnih goljufij zoper pro-
racun EU znotraj institucij in organov EU ter drugih obtozb resnih krsitev poo-
blastil, ki vkljucujejo usluzbence institucij in organov EU, pa so povracila zlora-
bljenih sredstev ter zacetek in vodenje disciplinskega postopka v rokah zadevne
institucije ali organa EU. Prav tako je kazenski postopek proti usluzbencu EU,
vkljucno s ¢lani Evropskega parlamenta, v pristojnosti drzave clanice EU, ki je
zanj odgovorna (OLAF, 2016).

Z namenom, da olajsa sodelovanje in dosega sinergijo med preiskavami tako na
nacionalni ravni kot na ravni EU, OLAF sodeluje z evropskima agencijama Europol
in Eurojust. Obcasno pa nudi svojo pomoc tudi Evropskemu ra¢unskemu sodiscu
pri pripravi porocil (OLAF, 2016).

3.2 Drzave clanice EU

Drzave ¢lanice EU so odgovorne za upravljanje okrog 80 % izdatkov proracuna
EU in za zbiranje vecine vseh prihodkov proracuna EU iz naslova t. i. »lastnih
sredstev«. Samo organi drzZave ¢lanice imajo pooblastila organov pregona. Ker
jih OLAF nima, je sodelovanje z nacionalnimi organi kljuénega pomena (OLAF,
2016).
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Uredba st. 883/2013 zahteva, da vse drzave ¢lanice EU imenujejo sluzbo za
usklajevanje aktivnosti sodelovanja med uradom OLAF in pristojnimi nacional-
nimi organi na podrocju zascite financnih interesov EU in boja proti goljufijam,
poznano kot AFCOS (»Anti-Fraud Coordination Service«). Glavna naloga te sluz-
be je skrb za u¢inkovito sodelovanje in izmenjavo informacij, vkljuéno z informa-
cijami operativne narave v okviru preiskav (OLAF, 2016).

Vendar pa je zakonodaja zelo splosne narave. V praksi obstajajo velike razlike
med AFCOS-i posameznih drzav ¢lanic - tako v smislu njihovih velikosti kot tudi
pooblastil. Vloga nekaterih je omejena zgolj na usklajevalne naloge, medtem ko
imajo drugi tudi polna preiskovalna pooblastila (OLAF, 2016).

OLAF organizira letno srecanje sluzb AFCOS, in sicer znamenom boljSega medse-
bojnega razumevanja, redne izmenjave mnenj in dobrih praks na podro¢ju boja
proti goljufijam. Poleg tega OLAF pomaga nacionalnim organom pri izboljSanju
njihove sposobnosti prepoznavanja in preprecevanja goljufij zoper sredstva pro-
racuna EU, predvsem z zagotavljanjem usposabljanja in prakticnih orodij za pre-
poznavanje znakov goljufij (OLAF, 2016).

3.3 Mednarodne organizacije

OLAF sodeluje z ustreznimi organi za boj proti goljufijam v okviru ZdruzZenih na-
rodov, Svetovne banke, Svetovne carinske organizacije, Svetovne zdravstvene
organizacije in drugih mednarodnih organizacij. Sodelovanje je omogoceno s
podpisom upravnega dogovora. Upravni dogovor ni pravni akt in ni zavezujoc,
vsekakor pa lahko znatno prispeva k utrditvi medsebojnih odnosov in prispeva k
urejenemu in uspeSnemu sodelovanju, Se posebej z vidika komunikacije ter pre-
nosa in izmenjave operativnih podatkov in informacij (OLAF, 2016).

Leta 2015 je OLAF podpisal pet novih upravnih dogovorov z mednarodnimi or-
ganizacijami, in sicer z Evropsko banko za obnovo in razvoj (EBRD), Medame-
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risko razvojno banko (IDB), Organizacijo za gospodarsko sodelovanje in razvoj
(OECD), Svetovnim programom za hrano (WFP) in Uradom Zdruzenih narodov za
projektne storitve (UNOPS) (OLAF, 2016).

OLAF je prav tako uveljavljen clan mednarodnih zdruzenj za boj proti goljufi-
jamin korupciji, kot so »European Partners against Corruption (EPAC)/European
contact-point network against corruption (EACN)«, »Economic Crime Agencies
Network (ECAN)« in »International Association of Anti-Corruption Agencies (IA-
ACA)« (OLAF, 2016).

3.4 Drzaveizven EU

V zvezi z goljufijami na podrocju carin in trgovine je OLAF vzpostavil in razvil
tesne odnose z nadzornimi organi v Stevilnih drzavah, ki so pomembne trgo-
vinske partnerice EU, vendar niso njene clanice. Tako je OLAF leta 2015 okrepil
sodelovanje s Kitajsko, in sicer s podpisom dogovora o strateSkem upravnem so-
delovanju. Za podrogje carin in trgovine ima OLAF svojega uradnika za zvezo na
Kitajskem in v Ukrajini (OLAF, 2016).

OLAF prav tako vzpostavlja delovne odnose z nadzornimi in preiskovalnimi or-
gani drzav, ki niso ¢lanice EU, ki so potrebni za preiskovanje goljufij na Skodo
proracuna EU, predvsem ko gre za sredstva za zunanjo pomoc. Leta 2015 je na
primer OLAF sklenil upravni dogovor s partnerskimi organi v Angoli, Moldaviji in
Senegalu (OLAF, 2016).

4  PREVENTIVA NA PODROCIU ZASCITE FINANCNIH INTERESOV EU
IN BOJA PROTI GOLJUFIJAM

Ceprav so upravne preiskave glavna dejavnost OLAF-a, je v kontekstu mednaro-

dnega sodelovanja treba omeniti tudi aktivnosti na podrocju preventive v zvezi z

zascito financnih interesov EU ter bojem proti goljufijam.

OLAF s svojim bogatim znanjem in izkuSnjami pomaga nacionalnim organom,
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znotraj in zunaj EU, ki so pristojni za upravljanje sredstev EU, kar pripomore k
razumevanju vrste goljufij, trendov, groZzenj in tveganj ter k zasciti financnih
interesov EU s preprecevanjem goljufij vseh vrst (OLAF, 2016).

Kar se tice preventivnih aktivnosti, deluje OLAF nekoliko manj samostojno kot
pri samih preiskavah in mora kot organ Evropske komisije upostevati njene stra-
teSke usmeritve. OLAF nudi pomoc drzavam pri oblikovanju nacionalnih pravnih
podlag, upravne strukture in strategije za zascito financénih interesov EU in boj
proti goljufijam. OLAF prav tako deluje kot platforma za porocanje o nepravilno-
stih in analizo tveganj v zvezi s proracunom EU - tako na strani izdatkov kot na
strani prihodkov iz naslova carin.

4.1 Razvoj nacionalnih pravnih podlag in upravne strukture

OLAF ne more neposredno vplivati na oblikovanje nacionalne zakonodaje na po-
drocju zascite financnih interesov EU in boja proti goljufijam, kot je na primer
kazenski zakonik ali zakon o kazenskem postopku. Vendar pa lahko, obi¢ajno na
prosnjo nacionalnih organov samih, pomaga drzavam clanicam EU in izven EU,
predvsem drzavam, kandidatkam za ¢lanstvo v EU, pri razlagi pravnega okvira
EU na zadevnem podrocju. To Se posebej velja, ko gre za uredbe, kot je na primer
Uredba $t. 883/2013, ki so neposredno povezane z delom urada OLAF.

OLAF je lahko obc¢asno naprosen za komentarje k spremembam obstojecih ali na
novo nastajajo¢ih nacionalnih zakonskih ali podzakonskih aktov na podrocju
upravljanja financne pomoci EU, zlasti v povezavi z odkrivanjem in porocanjem
o nepravilnostih in domnevnih goljufijah na Skodo proracuna EU in sodelovanja
nacionalnih organov z uradom OLAF.

S svojimi nasveti in usmeritvami lahko OLAF pomaga tudi pri vzpostavitvi naci-
onalne medinstitucionalne upravne strukture za boj proti goljufijam na Skodo
proracuna EU. Dober primer tega so usmeritve za AFCOS, katerih namen je zago-
toviti ve¢ podrobnosti, ki jih Uredba $t. 883/2013 ne ponuja in ki temeljijo na
pricakovanjih, priporocilih in izkuSnjah Evropske komisije in OLAF-a, pridoblje-
nih v sodelovanju s pristojnimi nacionalnimi organi na podrocju zascite financ-
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nih interesov EU in boja proti goljufijam. Te usmeritve za drzave niso pravno ali
drugace zavezujoce, predstavljajo pa dobre napotke za bolj usklajeno in ucin-
kovito (so)delovanje vklju¢enih nacionalnih organov ter sodelovanje z uradom
OLAF, zato jih je smiselno uposStevati, kolikor je to mogoce.

4.2 Strategija boja proti goljufijam na Skodo financnih
interesov EU

Evropska komisija je leta 2011 sprejela novo strategijo za boj proti goljufijam,
ki naj bi prispevala k posodobitvi in modernizaciji politik v boju proti goljufijam.
Strategija predlaga vrsto ukrepov za zagotovitev, da bo Komisija upravljala ali
nadzirala sklade EU na vseh ravneh in v vseh sektorjih ter z najboljSimi moznimi
instrumenti preprecevala in odkrivala goljufije v zvezi s proracunom EU (OLAF,
2016).

Strategija zajema celotni »cikel boja proti goljufijam« - od preprecevanja in
odkrivanja goljufij na zgodnji stopnji do preiskav, kazni in izterjave nepravilno
porabljenih sredstev - ter tudi prihodke in odhodke iz proracuna EU, vkljucno z
delom proracuna, ki ga delno upravljajo drZave clanice EU (Evropska komisija/
Sporocila za javnost, 24. 11. 2011).

Strategija Evropske komisije je bila povod, da je tudi OLAF zacel aktivno spodbu-
jati drzave ¢lanice EU in drzave kandidatke za ¢lanstvo v EU k pripravi nacional-
nih strategij boja proti goljufijam na Skodo financnih interesov EU.

OLAF je v sodelovanju z nekaterimi pristojnimi direktorati Komisije in drzavami
¢lanicami EU, in sicer v okviru strokovnih skupin pod okriljem Svetovalnega od-
bora za koordinacijo boja proti goljufijam (COCOLAF) na podlagi izmenjave znanj
inizkusenj pripravil usmeritve za pripravo zadevne strategije.

Namen teh usmeritev je izmenjava dobrih praks in zagotovitev uporabnih na-
potkov, ki jih lahko drZzave znotraj in zunaj EU uporabijo za pripravo nacionalne
strategije za boj proti goljufijam za posamezne vrste finanéne pomoci oziroma
sklade EU. Te usmeritve niso zavezujoce. Drzave jih lahko upostevajo, e to Zelijo.
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Za drzave kandidatke je priprava tovrstne nacionalne strategije, predvsem v zve-
zi s predpristopno finan¢no pomocjo EU, postala nujni del pristopnih pogajanj,
in sicer v kontekstu poglavja 32 - Financni nadzor (zascita financnih interesov
EU), pravnega okvira EU.

4.3 Porocanje o nepravilnostih

Drzave clanice EU so odgovorne za upravljanje vecine izdatkov kot tudi za zbi-
ranje vecine carinskih prihodkov proracuna EU, zato njihove aktivnosti predsta-
vljajo prvo obrambno linijo proti vsakemu poskusu goljufije na Skodo proracuna
EU (OLAF, 2016).

Drzave ¢lanice EU morajo v skladu s sektorskimi predpisi porocati Evropski komi-
siji 0 odkritih nepravilnostih ali morebitnih sumih goljufij, ki presegajo vrednost
10.000 evrov (OLAF, 2016).

Porocanje poteka z uporabo elektronske baze podatkov, imenovane »Irregularity
Management System (IMS)«, za katere razvoj in upravljanje je zadolzen OLAF.
OLAF prav tako zagotavlja izobrazevanje vsem uporabnikom baze (OLAF, 2016).

V IMS se stekajo podatki o odkritih nepravilnostih in sumih goljufij v zvezi s
sredstvi proracuna EU, ki jih upravljajo Evropska komisija in nacionalni organi
v drzavah upraviCenkah, in sicer: za financiranje kmetijske politike, struktur-
nih in kohezijskih skladov in za pomo¢ drzavam kandidatkam za ¢lanstvo v EU
(t. 1. predpristopna sredstva). Analiza zbranih podatkov in informacij prispeva k
izboljSanju financnega upravljanja in omejevanju tveganj v povezavi s sredstvi
proracuna EU. Analiza je predstavljena v letnem porocilu Evropske komisije o
zasciti financnih interesov EU in boju proti goljufijam (OLAF, 2016).

Podatkovna baza IMS je na podlagi t. i. »zahteve po seznanitvi« dostopna raz-
licnim direktoratom Evropske komisije. Za potrebe svojih analiz podatkov pa jo
lahko uporabljajo tudi pristojni organi drzav ¢lanic EU (OLAF, 2016).
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Poleg tega OLAF zbira podatke in informacije o nepravilnostih in sumih goljufij
na podlagi svojih lastnih preiskav ter iz drugih virov, kot so na primer revizijska
porocila Evropske komisije, porocila Evropskega racunskega sodisca, nacional-
nih partnerskih organov, ter prek javnih in komercialnih virov. Zbrane podatke in
informacije OLAF uporablja za lastne preiskave in analize (OLAF, 2016).

Posredno sta s poro¢anjem o nepravilnostih in sumih goljufij povezani Se dve
bazi podatkov, in sicer »Central Exclusion Database (CED)« in »Early Warning Sy-
stem (EWS)«.

CED je baza podatkov, ki vsebuje podatke o fizicnih in pravnih osebah, ki niso
upravicene do prejemanja sredstev EU - bodisi zato, ker so v stecaju ali pa so ze
bile obsojene zaradi goljufije ali korupcije v povezavi s sredstvi proracuna EU. Ta
baza podatkov je dostopna institucijam EU in pristojnim organom drzav ¢lanic
EU (OLAF, 2016).

Podatkovna baza EWS pa vsebuje podatke in informacije o sumljivih fizicnih in
pravnih osebah, katerih aktivnosti lahko predstavljajo groznjo v povezavi s sred-
stvi skladov ali prihodkov EU. Ta baza podatkov je dostopna direktoratom Evrop-
ske komisije in agencijam EU (OLAF, 2016).

5 IZZIVI

Eden glavnih izzivov, s katerimi se danes sooca OLAF, je predlog Evropske ko-
misije iz leta 2013 za ustanovitev urada evropskega javnega tozilca. Ta institut
bo gotovo vplival na sodelovanje OLAF-a s pristojnimi organi drzav ¢lanic EU na
podrocju boja proti goljufijam na Skodo proracuna EU.

Predlog predvideva, da bo urad evropskega javnega tozilca decentraliziran to-
Zilski urad EU zizkljucno pristojnostjo za preiskovanje, pregon in vlaganje obto-
Znic zoper kazniva dejanja v zvezi s proracunom EU. Imel bo enotna preiskovalna
pooblastila po vsej EU, ki bodo temeljila na nacionalnih pravnih sistemih drzav
¢lanicin bodo z njimi povezana. Opiral se bo na zmogljivosti drzav clanic, njiho-
vo strokovno znanje in izkusnje ter vkljucevalizkusene drzavne tozilce (Evropska
komisija/Sporocila za javnost, 17. 7. 2013).
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Ta pobuda bo zelo verjetno pomenila spremembo tudi za OLAF, ki naj bi bil Se
naprej pristojen za upravne preiskave na podrogjih, ki niso v pristojnosti evrop-
skega javnega toZzilca, kot na primer nepravilnosti, ki Skodujejo financnim inte-
resom EU, in hujSe poklicne krsitve ali kazniva dejanja, ki so jih zagresili zapo-
sleni v EU in nimajo financnega vpliva (Evropska komisija/Sporocila za javnost,
17.7.2013).

OLAF pa naj ne bi vec izvajal upravnih preiskav goljufij na ravni EU ali drugih
kaznivih dejanj, ki Skodijo financnim interesom EU, saj bo preiskovanje tovrstnih
kaznivih dejanj v izklju¢ni pristojnosti urada evropskega javnega tozilca, ko bo
le-ta ustanovljen. Kljub temu naj bi OLAF uradu evropskega javnega tozilca na
njegovo zahtevo Se naprej zagotavljal pomoc (kar Ze izvaja na zahtevo nacio-
nalnih toZilcev). Ta sprememba naj bi prispevala k hitrejSim postopkom preiskav
ter pripomogla k preprecevanju podvajanja upravne in kazenske preiskave istega
dejanskega stanja. Na ta nacin naj bi se povecale moznosti uspesnega pregona
(Evropska komisija/Sporocila za javnost, 17. 7. 2013).

Poleg sprememb v povezavi s preiskovalnimi aktivnostmi bodo za OLAF pomemb-
ne in potrebne tudi organizacijske spremembe, ki bodo prav tako verjetno pose-
ben izziv.

6 ZAKLJUCEK

Tako kot je OLAF deleZen pohval za rezultate svojega dela na racun sodelovanja
z institucijami, organi in agencijami EU, s pristojnimi organi drZav ¢lanic EU in
izven EU ter z drugimi mednarodnimi organizacijami, pa je deleZen tudi kritik za
nedoseganije ciljev, ki bi Se dodatno prispevali k boljsi zasciti davkoplacevalske-
ga denarja v proracunu EU in boju proti goljufijam.

Namrec, javne finance so vedno bile, so in bodo zanimive za goljufe in nepridi-
prave, pa naj bodo to posamezniki ali organizirane kriminalne zdruzbe. Kakrsni
koli ukrepi so Ze sprejeti in izvedeni, da bi sredstva proracuna EU kar najbolje
zascitili, saj ta niso neobcutljiva na vedno nove poskuse njihove zlorabe. Zato
dela za organe, kot je OLAF, najbrz ne bo nikoli zmanjkalo.
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In nedvomno lahko OLAF v svojem poslanstvu uspe le, ce nenehno krepi svoje
zmogljivosti pri spodbujanju medsebojnega sodelovanja in vecanja prispevka
vseh svojih partnerjev v boju proti goljufijam na Skodo prorac¢una EU - tako v
vseh fazah preiskave kot pri usklajevanju drugih aktivnosti.
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VLOGA URADA RS ZA NADZOR PRORACUNA PRI ZASCITI
FINANCNIH INTERESOV EVROPSKE UNIJE

Natasa Prah

POVZETEK

Urad Republike Slovenije za nadzor proracuna (v nadaljevanju: UNP) je organ v se-
stavi Ministrstva za finance, ki je bil ustanovljen leta 2004. Ena od pomembnih na-
log UNP je revidiranje sistemov in izdatkov, ki jih financira Evropska unija. Zunanje
revidiranje izvajajo zunanji revizorji, njihove naloge pa so kot naloge revizijskih or-
ganov, dolocene neposredno z evropskimi predpisi. Zunanje revidiranje predstavlja
revidiranje porabe sredstev vseh skladov, do katerih je Slovenija upravicena in se
dodeljujejo po principu deljenega upravljanja. Mednje sodijo kmetijski skladi, ribi-
Ski sklad, strukturni skladi, kohezijski sklad in skladi solidarnosti in migracij. UNP je
tudi koordinacijsko telo za sodelovanje z Evropskim uradom za boj proti goljufijam
(v nadaljevanju: OLAF), saj na uradu deluje kontaktna tocka AFCOS, ki predseduje
tudi medresorski delovni skupini. Prav tako so naloga UNP svetovanje in medna-
rodne aktivnosti, ki se izvajajo v obliki priprave stalis¢ in obravnave dokumentov
na delovnih telesih Republike Slovenije in Evropske unije kot tudi koordinacije pri-
stopanja k sporazumom in koordinacije implementacije predpisov Evropske unije v
nacionalni pravni red.

THE ROLE OF THE BUDGET SUPERVISION OFFICE OF THE REPUBLIC OF
SLOVENIA IN THE PROTECTION OF THE FINANCIAL INTERESTS OF THE EU

Natasa Prah
ABSTRACT

The Budget Supervision Office of the Republic of Slovenia (hereinafter: the UNP) is
a body within the Ministry of Finance; it was established in 2004. One of the UNP’s
important tasks is to audit the systems and expenditure financed by the European
Union. External audits are performed by auditors whose tasks as auditing authori-
ties are determined directly by European regulations. External auditing encompass-
es auditing the spending of all funds for which Slovenia is eligible and which are
allocated according to the shared management principle. These include agricultural
funds, the European Fisheries Fund, structural funds, cohesion funds, and solidar-
ity and migration funds. The UNP is also a coordinating body for cooperation with
the European Anti-Fraud Office (OLAF), since it includes the AFCOS (Anti-Fraud Co-
ordination Service) contact point that also chairs the Interdepartmental Working
Group. The tasks of the UNP also include providing advice and carrying out interna-
tional activities in the form of drafting positions and discussing the documents with
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the working bodies of Slovenia and the European Union, along with the coordina-
tion of accession to agreements and the coordination of transposing EU regulations
into national law.

1 OURADU

Urad RS za nadzor proracuna (v nadaljevanju: UNP) je organ v sestavi Ministr-
stva za finance. UNP je centralni organ za harmonizacijo in koordinacijo sistema
notranjega nadzora javnih financ. ZadolZen je za razvoj, usklajevanje in prever-
janje finan¢nega poslovodenja in notranjih kontrol ter notranjega revidiranja
pri neposrednih in posrednih uporabnikih drzavnega in obcinskih proracunov.
Na podrocju porabe sredstev skladov EU pa UNP deluje kot revizijski organ. Or-
ganizacijsko vodstvo UNP predstavlja direktorica. V vodstvu urada se opravlja-
jo naloge, ki se nanasajo na vodenje, organiziranje in usklajevanje dela urada
ter sodelovanje z domacimi in tujimi drzavnimi organi in institucijami. V okviru
splosne sluzbe se izvajajo naloge, kot so vodenje in organiziranje dela sluzbe,
priprava financ¢nih nacrtov in vodenje financnega poslovanja, vodenje javnih
naroCil urada, priprava letnih porocil ter nekatere druge.

UNP razdeljen na stiri sektorje:

« Sektor za revizijo evropskih kmetijskih skladov (opravljajo se naloge, ki se
nanasajo na revizijske preglede uporabnikov proracuna, ki sodelujejo pri iz-
vajanju in uporabi sredstev proracuna ES in nacionalnega sofinanciranja);

« Sektor za revizijo evropskih strukturnih skladov (opravljajo se naloge, ki se
nanasajo na revizijske preglede uporabnikov proracuna, ki sodelujejo pri iz-
vajanju in uporabi sredstev proracuna ES in nacionalnega sofinanciranja);

« Sektor proracunske inSpekcije (opravljajo se naloge, ki se nanasajo na prora-
cunsko indpiciranje uporabnikov proracuna) ter

« Sektor za notranji nadzor javnih financ (opravljajo se naloge, ki se nanasajo
na razvoj in izvajanje notranjega nadzora javnih financ ter zascito financ-
nih interesov ES). Znotraj Sektorja za nadzor javnih financ deluje tudi AFCOS
(kontaktna tocka za sodelovanja z Evropskim uradom za boj proti goljufijam).
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Pristojnosti UNP opredeljuje Zakon o javnih financah v 10. poglavju, kjer so
opredeljeni:

 Notranji nadzor javnih financ (v nadaljevanju: NNJF);

 Proracunsko inspiciranje (v nadaljevanju: PI) ter

 Revidiranje sistemov in izdatkov, ki jih financira EU - zunanje revidiranje (0
uradu, 2016).

2  NOTRANJI NADZOR JAVNIH FINANC

Notranji nadzor javnih financ obsega na enotnih temeljih zasnovan sistem fi-
nancnega poslovodenja in kontrol ter notranjega revidiranja pri uporabnikih
proracunov in stalno preverjanje tega sistema. Temelji notranjega nadzora jav-
nih financ so:

« odgovornost predstojnika oziroma poslovodnega organa uporabnika prora-
cuna za vzpostavitev in stalno posodabljanje sistema notranjih kontrol,

+ notranje revidiranje kot dejavnost neodvisnega vrednotenja sistema notra-
njih kontrolin dajanja priporocil za izboljSave ter

 centralni organ za harmonizacijo in koordinacijo delovanja notranjega nad-
zora javnih financ.

Notranji nadzor javnih financ je odgovornost vlade in predstavlja neprekinjeno
delovanje predstojnikov oziroma poslovodnih organov uporabnikov proracunov
in vseh drugih javnih usluzbencev z namenom obvladovanja tveganj in zagota-
vljanja doseganja ciljev poslovanja, upoStevajo¢ nacela zakonitosti, smotrno-
sti, preprecevanje goljufij in korupcije. Notranji nadzor javnih financ ni omejen
na financno poslovanje proracunskega uporabnika, temvec vkljucuje njegovo
poslovanje v celoti. Obvladovanje tveganj je sestavni del funkcije vodenja in
zakonsko predpisana odgovornost predstojnika oziroma poslovodnega organa
uporabnika proracuna, ki se priizvajanju te odgovornosti opira na notranje re-
vidiranje kot dejavnost neodvisnega in nepristranskega vrednotenja sistema no-
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tranjih kontrol, ki ugotavlja slabosti, daje priporocila in prispeva k izboljSanju
poslovanja (Notranji nadzor javnih financ, 2016).

Notranji nadzor javnih financ v podrobnostih opredeljujejo Zakon o javnih fi-
nancah (2011) in podzakonski akti ter usmeritve, ki temeljijo na uveljavljenih
strokovnih podlagah in najboljsi mednarodni praksi. Dodatno se je vlada zaveza-
la k uveljavljanju notranjega nadzora javnih financ Se s Politiko vzpostavitve in
razvoja sistema notranjega nadzora javnih financ v Republiki Sloveniji, sprejeti
na 82. redni seji dne 11. julija 2002, in Strategijo razvoja notranjega nadzora
javnih financ v Republiki Sloveniji za obdobje od 2011 do 2015 (2011).

Uveljavljanje notranjega nadzora javnih financ je nelocljivo povezano s stopnjo
druzbenega razvoja, demokracije in vladavine prava. Organizacija za ekonom-
sko sodelovanje in razvoj (v nadaljevanju: OECD), katere ¢lanica je postala tudi
Republika Slovenija, posebej izpostavlja pomen upravljanja s tveganji in uspe-
$nosti vodenja v javnem sektorju. OECD meni, da »uspesno upravljanje v javnem
sektorju prispeva h krepitvi demokracije, ¢lovekovih pravic, vzpodbuja gospo-
darsko blaginjoin socialno kohezijo, zmanjsSuje revscino, poudarja zascito okolja
in vzdrZno rabo naravnih virov ter poglablja zaupanje v vlado in javno admini-
stracijo« (Vlada RS, 2011).

Notranji nadzor javnih financ vkljucuje nadzor vseh dejavnosti, ki so povezane z
javnimi financami, in se uresnicuje prek sistema notranjih kontrolin notranjega
revidiranja.

2.1 Sistem notranjih kontrol

Sistem notranjih kontrol je sestavni del funkcije poslovodenja, namenjen zasciti
poslovnein financne integritete proracunskega uporabnika, in predstavlja ukre-
pe in akcije, sproZzene s strani poslovodstva s ciljem, da bodo tveganja obvla-
dovana na sprejemljivi ravni, postavljeni cilji pa dosezeni. Predstojnik oziroma
poslovodni organ proracunskega uporabnika mora zagotoviti ustrezen sistem
finanénega poslovodenja in notranjih kontrol, ki ga ocenjuje notranje revizijska
sluzba in predlaga izboljsave.
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Financno poslovodenje obsega vzpostavitev in izvajanje nacrtovanja in izvrse-
vanja proracunov in finan¢nih nacrtov, racunovodenja in poro¢anja z namenom
doseci zastavljene cilje ter zagotoviti, da bodo sredstva zavarovana pred izgubo,
oSkodovanji in prevarami. Notranje kontrole obsegajo sistem postopkov in me-
tod, katerih cilj je zagotoviti spoStovanje nacel zakonitosti, preglednosti, ucin-
kovitosti, uspesnosti in gospodarnosti. Notranje kontroliranje je potrebno, ker
postajajo proracunski uporabniki vedno vecji in kompleksni, tako da neposre-
den nadzor posameznikov ni ve¢ mogoc, in ker se proracunski uporabniki zaradi
notranjih in zunanjih dejavnikov soocajo z razlicnimi financnimi, upravnimi in
komercialnimi tveganji, ki ogrozajo doseganje njihovih ciljev.

Glavni cilji notranjih kontrol so:

« ucinkovito izvajanje nalog proracunskega uporabnika;

« smotrna uporaba sredstev in njihovo varovanje pred izgubo zaradi malomar-
nosti, zlorab, slabega upravljanja, napak, goljufij in drugih nepravilnosti;

+ poslovanje v skladu z zakoni, predpisi in navodili vodstva;

« zagotavljanje in ohranjanje pravocasnih, celovitih ter zanesljivih racunovod-
skih in drugih podatkov in informacij ter njihovo posteno razkrivanje v poro-
Cilihin

« zagotavljanje enakih moZnostiin varovanje okolja (Finan¢no poslovodenjein
notranje kontrole, 2016).

2.1.1 Vrste notranjih kontrol
2.1.1.1 Predhodna notranja kontrola

Predhodna notranja kontrola je usmerjena v predhodno odobravanje odlociteyv,
zlasti tistih s financnimi posledicami, in mora biti vklju¢ena v postopke, dajati
pa mora tudi razumno zagotovilo, da so:

« financne transakcije v skladu z odobrenim proracunom uporabnika,

» postopki nabave in sklepanja pogodb v skladu z ustreznimi predpisi,
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+ financne transakcije utemeljene s pogodbami, ki jih je sklenil proracunski
uporabnik, ali z drugimi odloc¢itvami o vodenju javnih financ ter s splosno
zavezujocimi predpisi (Financno poslovodenje in notranje kontrole, 2016).

2.1.1.2 Naknadna notranja kontrola
Naknadna notranja kontrola se uporablja za preverjanje:

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

 upoStevanja postopka pri izvajanju predhodne notranje kontrole (Finan¢no
poslovodenje in notranje kontrole, 2016).

2.1.2 Revizijska sled

Delo prorac¢unskega uporabnika mora biti tako dokumentirano, da lahko pred-
stojnik oziroma poslovodni organ, notranji in zunanji revizorji ter drugi nadzor-
ni organi sledijo celotnemu poteku poslovanja in transakcij. Za financne tran-
sakcije je treba omogociti njihovo sledenje od skupnih zneskov do posameznih
izdatkovin obratno. Sled mora biti zagotovljena ne glede na to, ali se transakcija
izvede elektronsko ali rocno. Revizijska sled predstavlja pripomocek za nacrto-
vanje in izvajanje notranjih kontrol ter revidiranje porabe proracunskih sred-
stev na drzavni (ob¢inski) ravni in na ravni proracunskih uporabnikov, njihovih
organizacijskih enot, programov ali ukrepov. Vodstvu omogoca pregled nad iz-
vajanjem notranjih kontrol in opredelitev kljuénih mest za vzpostavitev le-teh
oziroma njihovo smotrno uporabo brez podvajanja, revizorju pa hitro analizira-
nje sistema in opredelitev morebitnih Sibkih podrocij, ki zahtevajo podrobnej-
Si pregled. Revizijska sled je v najve¢ji meri odvisna od pregledne in natancéne
predstavitve izvajalnih sistemovin njene nenehne posodobitve. Zato mora vklju-
Cevati vsako spremembo organiziranosti vodenja, izvajanja in notranjih kontrol
(Financno poslovodenje in notranje kontrole, 2016).
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2.2 Notranje revidiranje

Skladno z definicijo, opredeljeno s strani Instituta notranjih revizorjev (IIA), je
notranje revidiranje neodvisna in nepristranska dejavnost dajanja zagotovil in
svetovanja, zasnovana za dodajanje vrednostiin izboljSevanje delovanja organi-
zacije. Organizaciji pomaga uresnicevati njene cilje s sistematicnim in metodic-
nim ocenjevanjem in izboljSevanjem uspesnosti upravljanja tveganj, kontrolnih
postopkovin upravljanja organizacije. Namen, pristojnost, odgovornostin nalo-
ga notranje revizije morajo biti uradno opredeljeni v notranjerevizijski temeljni
listini, ki je skladna z Opredelitvijo notranjega revidiranja, Kodeksom etike in
Standardi. Vodja notranje revizije mora obcasno pregledati notranjerevizijsko
temeljno listino in jo v odobritev predloziti poslovodstvu in organu nadzora. V
okolju proracunskih uporabnikov ima znacaj notranjerevizijske temeljne listine
interni akt (pravilnik), ki ureja dejavnost notranjega revidiranja. Ta pravilnik
mora poleg zahtev Standarda 1000 (namen, pristojnost, odgovornostin naloga)
opredeljevati tudi:

+ funkcionalno neodvisni status notranje revizije v okviru proracunskega upo-
rabnika;

» neposredno podrejenost notranje revizije predstojniku oziroma poslovodne-
mu organu proracunskega uporabnika;

 naravo razmerij funkcijske odgovornosti vodje notranje revizije do predstoj-
nika oziroma poslovodnega organa (posameznega) proracunskega uporabni-
ka;

 pri proracunskih uporabnikih, kjer poleg predstojnika obstaja organ nadzo-
ra, tudi naravo razmerij funkcijske odgovornosti vodje notranje revizije do
takSnega organa;

* pogoje za imenovanje vodje notranje revizije ter notranjih revizorjev idr.

V primeru, da posamezni proracunski uporabnik dejavnost notranjega revidi-
ranja ne zagotavlja z lastno notranjerevizijsko sluzbo oziroma notranjim revi-
zorjem, zaposlenim na predstojniku neposredno podrejenem delovnem mestu
»notranji revizor« ali s skupno notranjerevizijsko sluzbo, mora organ nadzora
posameznega proracunskega uporabnika na predlog predstojnika oziroma po-
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slovodnega organa sprejeti odlocitev (npr. sklep), da bo dejavnost notranjega
revidiranja zagotavljal zunanji izvajalec storitev notranjega revidiranja. Na-
vedena odlocitev organa nadzora predstavlja podlago, da predstojnik oziroma
poslovodni organ lahko zacne s postopkom izvedbe javnega narocila za oddajo
storitev notranjega revidiranja zunanjemu izvajalcu. Pogodba, ki jo proracunski
uporabnik sklene z izbranim zunanjim izvajalcem storitev notranjega revidira-
nja, v tem primeru smiselno povzema »notranjerevizijsko temeljno listino« in
mora smiselno vsebovati vse bistvene elemente, kot jih za notranjerevizijsko te-
meljno listino zahtevajo usmeritve.

Kjucnega pomena je, da je notranja revizija neodvisna, notranji revizorji pa
morajo biti pri opravljanju svojega dela nepristranski. Pogoj za uresnicevanje
organizacijske neodvisnosti notranje revizije v okolju proracunskih uporabnikov
je, da vodja notranje revizije neposredno poroca predstojniku oziroma poslovo-
dnemu organu proracunskega uporabnika ter najmanj enkrat letno organu nad-
zora. Organizacijska neodvisnost mora izhajati tudi iz vsebine doloc¢b internih
aktov, ki v posameznih proracunskih uporabnikih urejajo notranjo organizacijo
in sistemizacijo delovnih mest. Notranji revizorji morajo biti nepristranski in
brez predsodkov, izogibati se morajo tudi vsakemu navzkriZju interesov. Ce sta
neodvisnost ali nepristranskost dejansko ali na videz oslabljeni, morajo biti po-
drobnosti oslabitve razkrite ustreznim strankam.

Za zagotavljanje nepristranskosti in neodvisnosti je pomembno tudi, da:

 notranji revizorji ne smejo presojati tistih dolocenih delov poslovanja, za ka-
tere so bili prej odgovorni (domneva se, da je nepristranskost oslabljena, ce
notranji revizor opravlja storitve dajanja zagotovil za dejavnost, za katero je
bil v prejSnjem letu odgovoren);

« posle dajanja zagotovil za podrocja nalog, za katera je odgovarjal vodja no-
tranje revizije, mora nadzirati stranka zunaj notranje revizije;

« notranji revizorji lahko opravljajo storitve svetovanja v zvezi z deli poslova-
nja, za katere so prej odgovarjali;

 Ce pa bi utegnila biti neodvisnost ali nepristranskost notranjih revizorjev v
zvezi s predlaganimi storitvami svetovanja oslabljena, mora biti to razkrito
narocniku pred sprejetjem takSnega posla.
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Vodja notranje revizije mora razvijati in vzdrZevati program zagotavljanja in iz-
boljSevanja kakovosti, ki pokriva vse vidike notranje revizije (vkljucevati mora
tako zunanje kot notranje kontrole). Notranje presoje morajo vkljucevati stalno
spremljanje delovanja notranje revizije in ob¢asna samoocenjevanja ali presoje
s strani drugih oseb v organizaciji, ki dovolj dobro poznajo notranje revidiranje.
Zunanje presoje pa mora opraviti najmanj enkrat na vsakih pet let usposobljen
neodvisni presojevalec ali presojevalna skupina zunaj organizacije. Vodja notra-
nje revizije se mora z organom nadzora pogovoriti o obliki in pogostnosti zuna-
njih presoj in usposobljenosti in neodvisnosti zunanjega presojevalca ali pre-
sojevalne skupine, v kar je vkljuceno tudi vsako morebitno navzkrizje interesov.
Notranji revizorji morajo porocati o izidih poslov. Sporoc¢anje mora vkljucevati
tako cilje in obseg posla kot tudi ustrezne sklepe, priporocila in nacrte ukre-
panja. Koncno sporocilo o izidih posla pa mora vsebovati, kjer je to primerno,
mnenje in/ali sklepe notranjih revizorjev. Izdano mnenje ali sklep mora uposte-
vati pricakovanja poslovodstva, organa nadzora in drugih deleznikov ter mora
biti podprto z zadostnimi, zanesljivimi, ustreznimi in koristnimi informacijami
(Notranje revidiranje, 2016).

3 PRORACUNSKO INSPICIRANJE

Nadzor nad izvajanjem Zakona o javnih financah in predpisov, ki urejajo poslo-
vanje s sredstvi drzavnega proracuna, opravlja ministrstvo, pristojno za finance.
Naloge inSpekcijskega nadzora opravljajo proracunski inspektorji kot delavci s
posebnimi pooblastili. Postopkovne dolocbe, na podlagi katerih se izvajata in-
Spekcijski nadzor in postopek o prekrsku v pristojnosti proracunske inspekcije,
s0:

 Zakon ojavnih financah (ZJF), dolocbe 102. do 106. clena;
+ Zakon o splosnem upravnem postopku (ZUP) ter
« Zakon o prekrskih (ZP-1).



52 VLOGA URADA RS ZA NADZOR PRORACUNA...

Stranke v postopku inSpekcijskega nadzora so lahko neposredni proracunski
uporabniki, posredni proracunski uporabniki ter drugi prejemniki sredstev dr-
Zavnega proracuna. Stranke v postopku o prekrsku po 35. ¢lenu ZFO-1 pa so lah-
ko tudi odgovorne osebe obcine. Naloge proracunske inSpekcije v zvezi z inSpek-
cijskim nadzorom so:

* izvajanje inSpekcijskih nadzorov na podlagi letnega nacrta dela,

+ obravnava prijav, zahtev in drugih vlog ter obvescanje vlagateljev o ukrepih
in

« izvajanje inSpekcijskih nadzorov, uvedenih na podlagi prijav in zahtev (npr.
zahteva KPK na podlagi 13.a ¢lena ZIntPK).

Prijave proracunski inSpekciji lahko podajo fizicne osebe, pravne osebe ter drugi
pristojni organi. Obravnavajo se tudi anonimne prijave. InSpekcijski nadzor na
podlagi prijave se uvede v primeru, ko iz prijave izhaja utemeljen sum oziroma
realna moznost, da je priSlo do nepravilnosti pri porabi proracunskih sredstev.
Prijavitelji pa lahko na podlagi cetrtega odstavka 102. ¢clena ZJF zahtevajo, da jih
proracunska in$pekcija obvesca o ukrepih, izvedenih na podlagi njihove prijave.

V primeru ugotovljenih nepravilnosti proracunska inspekcija izda:

+ odlocbe za vzpostavitev zakonitega stanja,

« predlog pristojnemu organu za sprejem ukrepov (v zapisniku),
 predlaganje uvedbe postopka o prekrsku,

« vlozitev ovadbe zaradi suma storitve kaznivega dejanja,

+ predlog oziroma priporocilo za sprejem ukrepov v poslovanju proracunskega
uporabnika, s katerimi se zagotovi odprava nepravilnosti oziroma se prepre-
¢ijo nadaljnje nepravilnosti (Proracunska inSpekcija, 2016).
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4  ZUNANJE REVIDIRANJE

Zunanje revidiranje izvajajo zunanji revizorji, naloge revizijskih organov pa so
dolocene neposredno z evropskimi predpisi. Zunanje revidiranje predstavlja re-
vidiranje porabe sredstev kmetijskih skladov, strukturnih skladov, skladov soli-
darnosti in migracij, Norveski, EGP ter Svicarski mehanizem in Ribiski sklad.

Pravni okvir zunanjega revidiranja je doloCen po posameznih skladih, strokovno
podlago pa predstavljajo Mednarodni standardi revidiranja (IFAC). Zunanje revi-
diranje je urejeno z uredbami:

+ Uredba Sveta (ES) st. 1083/2006 z dne 11. julija 2006 o sploSnih dolocbah o
Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu in Kohe-
zijskem skladu in razveljavitvi Uredbe (ES) St. 1260/1999;

» Uredba Komisije (ES) st. 1828/2006 z dne 8. decembra 2006 o pravilih za
izvajanje Uredbe Sveta (ES) $t. 1083/2006 o splosnih doloc¢bah o Evropskem
skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu in Kohezijskem skla-
du ter Uredbe (ES) st. 1080/2006 Evropskega parlamenta in Sveta o Evrop-
skem skladu za regionalni razvoj;

« Uredba (ES) st. 1080/2006 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 5. julija
2006 o Evropskem skladu za regionalni razvoj in razveljavitvi Uredbe (ES) st.
1783/1999;

» Uredba (ES) st. 1081/2006 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 5. julija
2006 o Evropskem socialnem skladu in razveljavitvi Uredbe (ES) St. 1784,/1999
ter

« Uredba Sveta (ES) st. 1084/2006 z dne 11. julija 2006 o ustanovitvi Kohezij-
skega sklada in razveljavitvi Uredbe (ES) St. 1164/94.

Delo revizorjev se nanasa na izvedbo revizij sistema ter revizij operacij. Koncni
rezultat izvedenih revizij v posameznem financnem letu pa je revizijsko mnenje,
ki ga spremlja letno porocilo o nadzoru.
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4.1 Revizije sistema

Delo na podrogju revizij sistema se zacne z izborom delov sistema, ki bodo pred-
met revizije v dolocenem letu, z uporabo ocene tveganja, ocena revidiranih de-
lov sistema pa mora biti skladna z metodologijo za vsako financno leto po kljuc-
nih zahtevah.

Kjucne zahteve za organ upravljanja/posrednisko telo so:

« jasna dolocitev, dodelitev in razmejitev funkcij med in v okviru organa upra-
vljanja/posredniskega telesa;

* ustrezni postopki za izbor operacij;

« ustrezne informacije in navodila upravi¢encem za izvajanje operacij;

 ustreznostizvajanja kontrol;

* ustrezna revizijska sled;

 zanesljivi informacijski sistemi racunovodenja, nadzora in finan¢nega poro-
canja ter

+ potrebni preprecevalni in popravljalni ukrepi v primeru sistemskih napak, ki
jih odkrije revizijski organ.

Kljucne zahteve za placilni organ pa so:

 jasnadolocitev, dodelitevin razmejitev funkcij med in v okviru placilnega or-
gana;

* ustrezna revizijska sled in informacijski sistem;
« ureditev, ki zagotavlja ustrezno in zanesljivo potrjevanje, in

 ustrezna ureditev vodenja evidencizterjavin umikov za neupravicena placila.

Rezultat sistemskih revizij je kratko porocilo o opravljeni reviziji dela sistema
(brez mnenja), iz katerega so razvidne ugotovitve, na njihovi osnovi pa dana
priporocila. Revizorji najprej pripravijo osnutek porocila, ki je poslano revidi-
rancu v pregled in morebitne pripombe. Po prejemu odziva revidiranca revizor
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pripravi kon¢no porocilo. Vse revizije posameznih delov sistema, ki so izvedene v
okviru financnega leta, predstavljajo podlago za oceno delovanja sistema v tem
obdobju, le-ta pa sluZi za izracun zagotovila, ki ga revizijski organ potrebuje v
nadaljnjih postopkih revizije.

4.2 Revizije operacij

Revizijski organ pri izboru posameznih operacij uporablja metode staticnega
vzorcenja, v okviru katerega izbere operacije, ki bodo predmet revizije v posa-
meznem financnem letu.

V okviru posamezne operacije revizijski organ preverja:

 izborin potrditev operacij ter sklepanje pogodb o sofinanciranju;
* izvajanje operacij;

 upravicenostizdatkov;

* javno narocanje;

* revizijska sled in hranjenje dokumentacije;

+ nepravilnostiin vracila;

 informiranje in obvescanje ter preverjanje;

« skladnosti operacije s politikami Skupnosti.

Revizijsko mnenje in letno porocilo o nadzoru zajemata zbir ugotovitev iz revizij
sistema in revizij operacij. Ekstrapolirajo se napake iz revizij operacij, skladno z
izbrano metodo vzorcenja, in primerjajo se najbolj verjetne napake s pomemb-
nostjo (dovoljeno napako). Izrece se mnenje glede na skupne ugotovitve, poro-
Cilo revizijskega organa pa se sprejme in potrdi s strani Evropske komisije.
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Ugotovitve revizij operacij, v katere so bila vkljucena sredstva EU, bi lahko raz-
delili v naslednjih osem skupin:

» sum goljufije;

 nepravilnosti prijavnih narocilih;

» nepravilnosti priizboru operacije;

 nepravilnosti priizvajanju operacije;

 uveljavljanje neupravicenih izdatkov;

* nezadostna revizijska sled;

« nespostovanje doloch o informiranju in obveséanju javnosti ter

» neskladnost s politikami Skupnosti.

Slediizracun velikosti statisticnega vzorca.

5  ZASCITA FINANCNIH SREDSTEV EU - AFCOS

Clen 325 Lizbonske pogodbe navaja, da je skrb za finanéne interese ES odgo-
vornost vseh skupaj in vsake posamezne drzZave ¢lanice in EK, ki morajo spreje-
mati potrebne ukrepe in medsebojno sodelovati pri preprecevanju dejanj in Se
posebej goljufij na Skodo proracuna ES. Ker se prihodki v proracun ES stekajo
iz proracunov drzav ¢lanic, slednje s tem, ko 3citijo lastne financne interese,
preprecujejo utaje davkov in skrbijo za pravilno pobiranje carin, hkrati $¢itijo
tudi financne interese ES. Na strani proracunskih prihodkov je torej interes dr-
Zave clanice najveckrat skladen s financ¢nimi interesi ES. Na odhodkovni strani
zavzetost drzave clanice za zascito financnih interesov ES ni nujno enako velika.
Odhodki iz proracuna ES so namenjeni za administracijo, notranje in zunanje za-
deve inizvajanje skupnih politik na podlagi razlicnih pomoci, vzpodbud ipd. Ob-
seg odhodkov proracuna ES se stalno povecuje, prevladujejo Se odhodki za kme-
tijstvo, vendar pa se vse bolj tezi k usmerjanju sredstev na druga pomembnejsa
razvojna podrocja, predvsem za strukturno, regionalno in socialno politiko, ob
vedno bolj poudarjeni zahtevi drzavljanov, davkoplacevalcev po preglednosti in
zagotovilih, daje bil njihov denar uporabljen zakonito, smotrno in zas¢iten pred
goljufijami. Za zas¢ito financnih interesov ES in boj proti goljufijamin drugim za
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proracun ES skodljivim dejanjem je Evropska komisija leta 1999 ustanovila Urad
za boj proti goljufijam - OLAF (fr. Office pour la lutte anti-fraude) in Ze od leta
2000 spodbuja drzave, da ustanovijo neodvisno operativno sluzbo za koordina-
cijo sodelovanja z OLAF-om (t.i. AFCOS - angl. Anti-Fraud Coordination Service).

Najpomembnejse naloge AFCOS so:

vodenje priprave nacionalne strategije boja proti goljufijam v zvezi z zas¢ito
financnih interesov ES in koordinacija njenega izvajanja;

odkrivanje morebitnih slabosti v sistemu upravljanja in nadzora sredstev ES;

dajanje pobud za potrebne zakonske ali organizacijske prilagoditve z name-
nom ucinkovite zascite financnih interesov ES, vkljucno s predlogi za povezo-
vanje z drugimi organi ali institucijami, vklju¢enimi v zas¢ito financnih inte-
resov ES, in vzpostavljanje skupnih struktur in mehanizmov;

seznanjanje organov in organizacij, ki so odgovorne za upravljanje s sredstvi
ES tako na strani prihodkov kot izdatkov, o obveznostih in postopkih, ki jih
morajo upoStevati v zvezi z zascito financnih interesov ES;

koordinacija ugotavljanja potreb organov in organizacij, ki so vkljucene v za-
sCito financnih interesov ES, po izobrazevanju;

sodelovanje z OLAF-om pri izvajanju posebnih izobrazevalnih programov,
vkljucno z zacasnim izobrazevanjem v ostalih drzavah clanicah; zagotavljanje
organizacijske podpore izobraZevanju ter

zagotavljanje podpore in svetovanje proracunskim uporabnikom, vkljucenim
v zascito financnih interesov ES.

Julija 2002 je Vlada Republike Slovenije dolocila Ministrstvo za finance - Sluz-
bo za nadzor proracuna, od 1. januarja 2004 Urad RS za nadzor proracuna, za
koordinacijsko telo za sodelovanje z OLAF-om in medresorsko delovno skupino
AFCOS, katere ¢lani so predstavniki:

Vrhovnega drZzavnega toZilstva RS,
Ministrstva za pravosodje,

Ministrstva za notranje zadeve (Uprave kriminalisti¢ne policije),
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Ministrstva za finance (Urada Republike Slovenije za preprecevanje pranja
denarja, Financne uprave RS, Carinske uprave RS, Urada RS za nadzor prora-
¢una) in

Komisije RS za preprecevanje korupcije.

Urad za nadzor proracuna pa v okviru svojih mednarodnih aktivnosti sodeluje
tudi s CoCOLAF - Posvetovalnim komitejem za koordinacijo preprecevanja golju-
fij za uCinkovitejse in tesnejse sodelovanje med pristojnimi nacionalnimi organi
in Evropsko komisijo ter z GAF — Skupino Sveta za boj proti goljufijam (Zascita
financnih interesov EU-AFCOS, 2016).
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UPRAVLJALNA PREVERJANJA EVROPSKIH SREDSTEV NA
SLUZBI VLADE RS ZA RAZVO0J IN EVROPSKO KOHEZIJSKO
POLITIKO

Irena Brcko Kogoj

POVZETEK

Slovenija je z vstopom v Evropsko unijo postala upravicena do sredstev evropske
kohezijske politike, ki za Slovenijo tako kot za ostale drzave clanice predstavljajo
priloznost hitrejSega doseganja razvojnih ciljev. V obdobju 2007-2013 je Slovenija
upravicena do 4,2 milijarde evrov sredstev, ki jih je treba porabiti do konca leta
2015. Za zagotavljanje spostovanja nacel, kot so zakonitost, preglednost in gospo-
darnosti, je potrebna vzpostavitev mehanizmov upravljanja in nadzora, z vzposta-
vitvijo ucinkovitega sistema nadzora pa se ugotavlja skladnost izvajanja procesov z
ustreznimi pravili in s tem preprecevanje in odkrivanje suma goljufije. Upravljalna
preverjanja (preverjanja pred potrditvijo operacije in po potrditvi operacije) so del
notranjih kontrol, ki poleg postopkov preverjanj, vzpostavljenih za sredstva drzav-
nega proracuna, zajemajo tudi postopke, vzpostavljene posebej za evropska sred-
stva tako, da ustrezajo specifi¢nim zahtevam evropskih uredb. Upravljalna preverja-
njaizvajata organ upravljanja [OU] ter posrednisko telo [PT]. Izvajanje upravljalnih
preverjanj se zacne Ze pred potrditvijo operacije. Po potrditvi operacije pa lo¢imo tri
vrste preverjanj, in sicer: administrativno kontrolo, kontrole na kraju samemin kon-
trole prenesenih nalog. Upravljalna preverjanja morajo biti ustrezno dokumentira-
na. Rezultati upravljalnih preverjanj so lahko naslednji: da je vse v redu, odkrite so
pomanjkljivosti, odkrite so nepravilnosti ter odkrit in prijavljen je sum goljufije na
Skodo evropske skupnosti. Zaznano je povecanje Stevila operacij, sofinanciranih s
strani evropske kohezijske politike finan¢nega obdobja 2007-2013, kjer je odkritin
prijavljen sum goljufije. Na letni osnovi omenjamo okvirno tri do Stiri prijave suma
goljufije na racun Evropske skupnosti.

MANAGEMENT CONTROLS OF EUROPEAN FUNDS PERFORMED AT
THE GOVERNMENT OFFICE OF THE REPUBLIC OF SLOVENIA FOR
DEVELOPMENT AND EUROPEAN COHESION POLICY

Irena Brcko Kogoj
ABSTRACT

Upon its accession to the European Union, Slovenia became eligible for European
cohesion policy funds, which represent an opportunity for more rapid achievement
of development goals for Slovenia as for other Member States. In the period 2007-
2013, Slovenia was entitled to EUR 4.2 billion of funds to be spent by the end of
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2015. To ensure compliance with principles such as legality, transparency and ef-
ficiency, it is necessary to establish management and control mechanisms. By the
setting up of an effective control system, the compliance of process implementation
with the relevant rules and, as a result, the prevention and detection of suspected
fraud, is evaluated. Management controls (controls both before and following the
approval of an operation) are part of internal control procedures and include, in ad-
dition to control procedures put in place for state budget funds, procedures estab-
lished specifically for European funds to meet the specific requirements of European
regulations. Management controls are carried out by the managing authority and
the intermediate body... Management controls start before the approval of an op-
eration, while after such approval, there are three types of control: administrative
control, on-the-spot control and control of delegated tasks. Management controls
must be properly documented. The results of management controls may confirm
that everything is in order, may point to deficiencies and irregularities, or may de-
tect and result in the reporting of a suspected fraud to the detriment of the Euro-
pean Union. There was an increase in the number of operations co-financed by the
European Cohesion Policy during the 2007-2013 financial period where a suspected
fraud was detected and reported. On average, three to four suspected frauds to the
detriment of the European Union are reported every year.

1 UvVOD

Slovenija je z vstopom v Evropsko unijo postala upravicena do sredstev evropske
kohezijske politike, ki za Slovenijo tako kot za ostale drzave ¢lanice predsta-
vljajo priloznost hitrejSega doseganja razvojnih ciljev. V obdobju 2007-2013 je
Slovenija upravicena do 4,2 milijarde evrov sredstev, ki jih je treba porabiti do
konca leta 2015. V ¢asu gospodarske, financne in socialne krize je nujno ohrani-
ti investicije v konkurenénost slovenskih podjetij in njihove nalozbe v ¢loveske
vire, pri cemer so v veliko pomoc sredstva evropske kohezijske politike. Slovenija
evropska sredstva usmerja predvsem v dejavnosti, ki bodo pospesile druzbeno-
-ekonomski razvoj in prispevale k zmanjsanju regionalnih razlik. Glede na tre-
nutne razmere v gospodarstvu in stanje ¢rpanja sredstev EU osrednjo pozornost
namenjamo predvsem izvedbi razvojnih programov oziroma projektov, ki prina-
$ajo maksimalno dodano vrednost in prispevajo k ustvarjanju delovnih mest. Za
zagotavljanje spoStovanja nacel zakonitosti, preglednosti, ucinkovitosti, uspe-
Snosti ter gospodarnosti je tako pri Evropski uniji kot kateri koli drugi organiza-
ciji potrebna vzpostavitev mehanizmov upravljanja in nadzora. Z vzpostavitvijo
ucinkovitega sistema nadzora (notranje kontrole) se ugotavlja skladnost izva-
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janja procesov z ustreznimi pravili in s tem preprecevanje in odkrivanje suma
goljufije. Operacije, sofinancirane s sredstvi evropske kohezijske politike, nad-
zorujemo z izvajanjem upravljalnih preverjanj.

2  UPRAVLIJALNA PREVERJANJA

Upravljalna preverjanja so definirana v 13. ¢lenu Uredbe 1828/2006/ES (Uredba
Sveta (ES) o pravilih za izvajanje Uredbe Sveta (ES) st. 1083/2006 o sploSnih
dolocbah o Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu
in Kohezijskem skladu ter Uredbe (ES) $t. 1080/2006 Evropskega parlamenta in
Sveta o Evropskem skladu za regionalni razvoj, kot preverjanje, ki zajema uprav-
ne, finanéne, tehnicne in fizicne vidike operacij, 2006). Upravljalna preverja-
nja so del notranjih kontrol, ki poleg postopkov preverjanj, vzpostavljenih za
sredstva drZzavnega proracuna, zajemajo tudi postopke, vzpostavljene posebej
za evropska sredstva, tako da ustrezajo specificnim zahtevam evropskih uredb.

Me upravljalna preverjanja se uvrscajo:

 preverjanja PRED potrditvijo in

 preverjanja PO potrditvi operacije.

Obstojeca nacionalna ureditev za sredstva drzavnega proracuna doloca, da mora
notranji nadzor javnih financ zagotoviti, da financno poslovodenje in sistem
kontrol pri proracunskih uporabnikih deluje v skladu z naceli zakonitosti, pre-
glednosti, ucinkovitosti, uspesnosti in gospodarnosti.

Sistem upravljalnih preverjanj temelji na elementih ucinkovite notranje kon-
trole pri neposrednih proracunskih uporabnikih. To pomeni, da skrbniki pogodb
in druge sluzbe, ki delujejo v sistemu izvajanja notranjih kontrol po nacionalni
zakonodaji in internih aktih ministrstev, Ze nastopajo tudi v funkciji kontrol v
sistemu kohezijske politike.
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Neposredni proracunski uporabnik mora predpisane standarde in postopke za
sredstva drzavnega proracuna opredeliti tako, da uposteva nacionalno uredbo,
navodila organa upravljanja za izvajanje upravljalnih preverjanj ter sistem upra-
vljanja in nadzora.

Predstojniki neposrednih proracunskih uporabnikov morajo sistem upravljalnih
preverjanj organizirati tako, da je notranja kontrola ucinkovita, kar pomeni, da:

* 50 preverjanja ustrezno nacrtovana;
 soizvedena preverjanja kakovostna;
50 preverjanjaizvedena pravocasno;
 preverjanjaizvajajo ustrezno strokovno usposobljene osebe oziroma organi;

« notranja organiziranost preverjanj ne povzroca nepotrebnega povecanja
upravnega bremena oziroma podvajanja kontrol ter

 dasorezultati preverjanj dostopni vsem udelezencem.

Ce sistem upravljalnih preverjanj ne bo ucinkovito organiziran, obstaja tveganje
z negativnimi vplivi na uspesnostin obseg ¢rpanja evropskih sredstev kot tudi na
to, da nepravilnosti ne bodo pravocasno ugotovljene. Posledica so lahko finan¢-
ni popravki ali celo trajna izguba sredstev.

2.1 Osebe, kiizvajajo upravljalna preverjanja

Postopke preverjanj izvajajo strokovno najbolj usposobljene osebe, ki najbolje
poznajo projekte, ki so predmet preverjanj, ter osebe, kiimajo ustrezna znanja s
posebnih podrocij preverjanj. Dolocitev odgovornih oseb za izvajanje upravljal-
nih preverjanj pa je v pristojnosti neposrednih prorac¢unskih uporabnikov.

Presoje morajo biti strokovne, nepristranske ter neodvisne. Oseba, ki izvaja
upravljalna preverjanja, ne sme biti v konfliktu interesov in mora delovati skla-
dno s Kodeksom ravnanja javnih usluzbencev.
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2.1.1 Organ upravljanja

Organ upravljanja (v nadaljevanju: OU) je odgovoren za upravljanje in izvajanje
operativnih programov v skladu z nacelom dobrega finan¢nega poslovoden;ja.
Zagotavljati mora, da so operacije izbrane za financiranje v skladu z merili, ki
veljajo za posamezni operativni program, ter da se za celotno obdobje izvajanja
sposStujejo ustrezna pravila Skupnosti in nacionalna pravila.

Pristojnosti in odgovornosti OU:

« OU lahko s sporazumom prenese izvajanje nekaterih svojih nalog na posre-
dnisko telo — v primeru prenosa nalog mora organ upravljanja zagotoviti
ucinkovito izvajanje prenesenih nalog na posrednisko telo;

 vzpostavitev pisnih standardov in postopkov za preverjanja;

* izvajanje upravljalnih preverjanj za operacije tehni¢ne pomoci;

* izvajanje administrativnih kontrol;

 napodlagirezultatov analize tveganja pripravi okvirni letni nacrt za izvajanje
kontrol na kraju samem;

* izvajanje kontrol na kraju samem in

+ Senekaj drugih nalog v povezavi z nadzorom in ugotavljanjem nepravilnosti.

0U mora imeti evidenco o vseh kontrolah na kraju samem, tudi tistih, ki jih izve-
de posrednisko telo, ki mora OU redno posredovati porocila o izvedenih kontro-
lah na kraju samem ter o izvedenih ukrepih v nadaljevanju.

2.1.2 Posrednisko telo

Posrednisko telo (v nadaljevanju: PT) je neposredni proracunski uporabnik (mi-
nistrstvo), ki je pridobil pravice porabe na prorac¢unske postavke evropske kohe-
zijske politike in na katerega so bile prenesene posamezne naloge za izvajanje
Evropske kohezijske politike.
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Pristojnosti in odgovornosti PT:

PT mora pri izvajanju upravljalnih preverjanj upoStevati posebne pogoje za
financ¢no poslovodenje, notranje kontrole in notranjo revizijo na podlagi na-
cionalne in evropske zakonodaje;

predstojnik neposrednega proracunskega uporabnika je odgovoren za vzpo-
stavitev, delovanje, nadzor in stalno izboljSevanje sistema upravljalnih pre-
verjanj, za dosledno upostevanje evropske in nacionalne zakonodaje, za izda-
jo ustreznih pravilnikov ter drugih pravilin standardov;

izvajanje administrativnih kontrol;

izvajanje kontrol na kraju samem na podlagi letnega nacrta, ki ga pripravi
sektor za kontrolo (KE OU);

drugo.

V primeru posebnih vsebinskih zahtev posameznih programov in projektov, kjer
obstajajo posebna tveganja za izvedbo le-teh, PT pripravi podrobnejsa navodi-

la za izvajanje upravljalnih preverjanj. Pripraviti mora analizo moznih tveganj,
vzpostaviti kontrole in izvajati preverjanja za zmanjsanje identifikacijskih tve-

ganj.

2.2 Upravljalna preverjanja pred potrditvijo operacije

Kljuéno vlogo priizvajanju upravljalnih preverjanj pred potrditvijo operacijeima-
jo notranje organizacijske enote pri OU ali PT, odgovorne za posamezen sklad.

Pred potrditvijo operacije se preverjajo vsebine, kot so:

skladnost instrumenta s cilji prednostne usmeritve Operativnega programa;
uposStevanje horizontalnih nacel, kjer je to relevantno;
skladnost meril za izbor operacij, sprejetih s strani nadzornega odbora;

ustreznost dolocil za informiranje in obvescanje ipd.
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Ze v fazi izbora operacij pa je treba preveriti morebiten nastanek dvojnega fi-
nanciranja iz drugih programov Skupnosti ali nacionalnih programov ter iz dru-
gih programskih obdobij za razli¢ne vrste izdatkov.

2.3 Upravljalna preverjanja po potrditvi operacije

Po potrditvi operacije klju¢no vlogo preverjanj prevzame kontrolor, ki izvaja na-
loge kontrole, in/ali javni usluzbenec, ki izvaja kontrole na kraju samem.

Po potrditvi operacije lo¢imo tri vrste preverjanj:

» ADMINISTRATIVNE KONTROLE - preverjanje vsakega zahtevka za izplacilo, ki
ga predloZijo upravicenci;

« KONTROLE NA KRAJU SAMEM - pregledi posameznih operacij na kraju samem
ter

» KONTROLE PRENESENIH NALOG.

2.3.1 Administrativna kontrola

Administrativno kontrolo izvajajo neposredni proracunski uporabniki v vlogi PT
oziroma jo izvajajo organi, katerih predstojnik je odgovoren za ta proracunska
sredstva. Izjema so preverjanja operacij tehnicne pomodi, ki jih izvaja kontrolna
enota OU.

V sklopu administrativnih kontrol se upoStevajo vsi obstojeci postopki prever-
janj po nacionalni zakonodaji, vzpostavljeni za sredstva drzavnega proracuna,
ki se izvajajo ne glede na vir financiranja.

Administrativne kontrole se morajo izvesti pred izplacilom sredstev iz drZzavnega
proracuna. Izvajajo se stoodstotno, kar pomeni, da se preverita celoten zahte-
vek za izplacilo ter vsa spremljajoca dokumentacija (pogodbe, seznam racunov,
dobavnice ipd.). Sestavni del administrativne kontrole je preverjanje na terenu,
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ki ga praviloma izvede skrbnik pogodbe. Preverjanje na terenu se lahko izvede
kadar koli v ¢asu izvajanja operacije z namenom, da se preveri upravicenost iz-
placila nastalih stroskov in izdatkov operacije.

Z administrativnimi kontrolami morajo biti preverjeni vse kljucne vsebine (upo-
Stevani minimalni standardi) in specificna podrocja upravljalnih preverjanj. Pri
izvedbi administrativne kontrole kontrolor izpolnjuje kontrolni list, iz katere-
ga je razvidno, katera dokumentacija je bila preverjana in kaksen je zakljucek
administrativne kontrole (potrjen zahtevek za izplacilo, poziv k dopolnitvam,
zmanjsan zahtevek za izplacilo ipd.). Kontrolor lahko za preverjanje specificnih
vsebinskih podrocij uporabi vzoréne kontrolne liste, pri preverjanju pa si lahko
pomaga tudi s priloZzenimi kontrolnimi vprasanji.

Kjucne vsebine preverjanj, ki se morajo dosledno upoStevati pri izvajanju admi-
nistrativne kontrole zahtevka za izplacilo, pa so na primer:

 skladnost s potrjeno operacijo;

+ skladnost s podpisano pogodbo oziroma drugo pravno podlago;

« izplacila se nanasajo na obdobje upravicenosti;

« izdatki za operacije, ki so jih navedli upravicenci, so resni¢no nastali;

 drugo.

2.3.2 Kontrole na kraju samem
Kontrolo na kraju samem opravljata OU in PT.

Namen kontrole na kraju samem je zagotoviti, da so navedeni stroski za blago,
storitve in gradnje resni¢no nastali, in preveriti, ali se uporabljajo v namen, za
katerega so bila dodeljena sredstva evropske kohezijske politike. Kontrole na
kraju samem in administrativne kontrole lahko izvajajo razlicne osebe, zato je
treba zagotoviti, da vse vkljucene osebe pravocasno prejmejo ustrezne informa-
cije o rezultatih pregledov, ki so bili izvedeni.
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Sektor za kontrole OU za vsako leto izvajanja operacij Operativnih programov
pripravi letni nacrt izvajanja kontrol na kraju samem in se s PT-ji dogovori, kate-
re operacije bo pregledalo PT in katere sektor za kontrole OU, da se kontrole na
kraju samem ne podvajajo.

Osnova za dolocitev vzorca operacij, ki bodo predmet pregleda na kraju samem,
je vsakoletna analiza tveganj glede na Stevilo operacij, vkljucenih v analizo tve-
ganj. V populacijo vsakoletne analize tveganj so vkljucene operacije, pri katerih
je bil v preteklem letu v sistemu ISARR zabeleZen vsaj en zahtevek za izplacilo.
Letni nacrt kontrol na kraju samem predstavljajo operacije z najvisjim tvega-
njem, vzorec izbranih operacij pa ne sme biti manjsi od 5 % operacij, vkljucenih
v analizo tveganj.

OU mora zagotoviti, da PT ustrezno izvaja kontrole na kraju samem. Klju¢ne vse-
bine preverjanj, ki jih je treba dosledno upostevati priizvajanju kontrole na kra-
jusamem, so na primer:

« realizacija aktivnosti v skladu s pogodbo;

 skladnost s pravili Skupnosti in nacionalnimi pravili o upravicenosti;
 obstojin ustreznost sofinanciranih dobav, storitev in gradenj;
 prisotnostin pravilnost originalne dokumentacije;

 ustreznost revizijske sledi ipd.

Kontrola na kraju samem se izvaja skladno s predpisanimi klju¢nimi vsebinami
preverjanj, specificnimi vsebinskimi podrocji in postopki, ki so opredeljeni v
navodilih OU. Kontrola na kraju samem se izvaja na vzorcu, v katerega je treba
zajeti postavke vecjih vrednosti. Priizvedbi kontrole na kraju samem je obvezna
uporaba kontrolnega lista.

Pregledi in rezultati kontrole na kraju samem morajo biti podrobno dokumen-
tirani. Oseba, ki je izvedla kontrolo, mora izpolniti kontrolni list in na podlagi
zbranih dokumentov pripraviti zacasno in koncno porocilo o izvedeni kontroli na
kraju samem.
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Zacasno porocilo o izvedeni kontroli na kraju samem se posreduje upravicencuin
PT. Ce so v zacasnem porocilu izreceni ukrepi, morata upravi¢enecin PTv 30 dneh
poslati dokazila o izvedenih ukrepih. Na podlagi prejetih dokazil pa se pripravi
koncno porocilo o izvedeni kontroli na kraju samem, kjer se povzamejo Ze spre-
jeti in izvedeni ukrepi za odpravo nepravilnosti. Kon¢no porocilo se posreduje
upravicencu, PT, Sektorju za upravljanje programov kohezijske politike na orga-
nu upravljanjain organu za potrjevanje. V primeru ugotovljenih nepravilnosti pa
je porocilo treba posredovati tudi revizijskemu organu.

Ce kontrolo na kraju samem izvaja PT, se mora konéno poroéilo o izvedeni kon-
troli posredovati tudi sektorju za kontrole OU ter porocati o izvedenih ukrepih,
kot izhaja iz porocil.

2.3.3 Kontrola prenesenih nalog

Kontrolo prenesenih nalog izvaja OU z namenom, da preveri, kako posredniska
telesa izvajajo naloge, ki jih je s sporazumom o prenosu nalog na posredovalno
telo prenesel sam organ upravljanja. Za izvajanje kontrole prenesenih nalog sta
na organu upravljanja zadolZzena Sektor za sklade, ki spremlja izvajanje posa-
meznih operativnih programov, ter sektor za kontrole, ki izvaja administrativne
kontrole in kontrole na kraju samem.

Kontrola prenesenih nalog poteka tako, da OU pisno obvesti PT o izvedbi kontro-
le prenesenih nalog. Obvestilo vsebuje datum in cas izvedbe kontrole, predmet
kontrole, pravno podlago ter osebe, ki bodo kontrolo izvedle. PT je dolZno zago-
toviti prisotnost odgovornih oseb in dostop do celotne dokumentacije, poveza-
ne s predmetom kontrole.

Preveri se vsaka prenesena naloga posebej in v primeru neustreznega izvajanja
prenesene naloge organ upravljanja zapise ugotovitve, ukrepe ter priporocila.
Izvajanja vseh prenesenih nalog pa ni treba posebej preverjati, saj je njihovo
izvajanje razvidno Ze iz aktivnosti PT (npr. poroc¢anju organu upravljanja, nacr-
tovanje instrumentov ...).
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3 SPECIFICNA PODROCJA UPRAVLIALNIH PREVERJANJ]

Specificna podrocja upravljalnih preverjanj se smiselno uporabljajo privseh pre-
verjanjih po potrditvi operacije oziroma po podpisu pogodbe o sofinanciranju.

Med specificna podroc¢ja upravljalnih preverjanj sodijo preverjanja:

* javnih narocil,

 dvojnega financiranja,

 drzavne pomodiin pravilo »de minimis«,
 varovanje okolja,

» enake moznosti in nediskriminacija.

3.1 Javna narocila

Cilj preverjanja postopkov oddaje javnih naroCil je zagotavljanje uposStevanja
nacionalne in evropske zakonodaje s podrocja javnih narocil in spoStovanje te-
meljnih nacel javnega narocanja, ki so:

* nacela gospodarnosti, ucinkovitosti in uspesnosti;
+ nacela zagotavljanja konkurence med ponudniki;
+ nacela transparentnosti javnega narocanja;

» nacela enakopravne obravnave ponudnikov ter

» nacela sorazmernosti.

Kljucne vsebine preverjanj, ki jih je treba upostevati, so:

» primernostizbranega postopka javnih narocil;
 pravilnostizvedbe postopka javnega narocila;

* sposStovanje rokov;

 spostovanje zahtev informiranja in obves¢anja javnosti ter

 ustreznost arhiviranja dokumentacije.
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Posebno pozornost je treba posvetiti kategoriji preseznih del, nujnih nepredvi-
dljivih del ter dodatnih del.

3.2 Preverjanje dvojnega financiranja

Dvojno uveljavljanje stroskov, izdatkov, ki so Ze bili povrnjeni iz katerega koli
drugega vira, ni dovoljeno, zato mora biti pred izplacilom sredstev iz drZzavnega
proracuna oziroma pri izvedbi kontrole preverjeno, da ne gre za dvojno financi-
ranje izdatkov iz drugih programov Skupnosti ali nacionalnih programov ter iz
drugih programskih obdobij za razlicne vrste izdatkov. Preverjanje poteka v sami
faziizbora operacije in ves cas izvajanja operacije.

Kontrolor mozZnost dvojnega financiranja med izvajanjem operacije preverja na
podlagi:

 verodostojnein podpisaneizjave upravicenca, daistih stroskov in izdatkov ni
in ne bo uveljavljal v okviru drugih programov;

« ustrezno locenega knjigovodstva upravic¢enca za spremljanje izvajanja opera-
cije;

 podatkov v nacionalnem informacijskem programu Supervizor, s katerimi se
preveri, ali je upravi¢enec Ze prejemnik drugih javnih sredstev;

» seznama tistih operacij, kjer so zaradi posebnih vsebinskih zahtev in ciljnih
skupin upravicencev identificirana vecja tveganja za nastanek dvojnega fi-
nanciranja.
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3.3 Drzavne pomociin pravilo »de minimis«
Na podrocju drzavnih pomoci je treba preveriti klju¢na podrocja tveganja:

+ daje bila shema drzavne pomoci Komisiji priglasena in s strani Komisije tudi
avtorizirana, ali se Steje kot skupinska izjema ali da ustreza pravilu »de mini-
mis«, kjer sheme drZzavne pomoci ni treba priglasiti;

+ da podjetja, ki prejmejo pomoc, izpolnjujejo pogoje sheme drzavne pomoci,
kot je potrjeno s strani Komisije, ali da narava operacij ustreza posebnim po-
gojem za oprostitev;

+ dolocila o upravicenih stroskih ter

« posebne dolocbe glede konénega datuma upravicenosti izdatkov.

Pri pravilu »de minimis« je treba preveriti, da skupna vrednost pomoci, dodelje-
na istemu upravicencu, ne presega limita, dolocenega s pravili Skupnosti v ob-
dobju treh let od zadnjega prejema takSne pomoci, ne glede na obliko ali namen
pomoci.

3.4 Varovanje okolja

Z upravljalnimi preverjanji je potrebno preveriti, ali se je upravicenec na podro-
¢ju varovanja okolja drzal ustreznih direktiv in ali je pridobil ustrezna soglasja
pristojnih nacionalnih organov v skladu z veljavnimi postopki.

3.5 Enake moznostiin nediskriminacija

Vse operacije morajo dejavno in jasno upoStevati ucinke na polozaj Zensk in
moskih, z namenom premagati neenakost. Vsi programi naj bi prispevali k vedji
enakosti med Zenskami in moskimi ter dokazali u¢inek na tem podrocju, pred
izvedbo, med njo in po njej.
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Potrebno je preverjanje, ali so bili izvedeni doloceni ukrepi, ki preprecujejo dis-
kriminacijo na podlagi spola, rase, nacionalnosti, vere, invalidnosti, starosti in
spolne usmerjenosti.

4  DOKUMENTIRANJE UPRAVLJALNIH PREVERJANJ

Upravljalna preverjanja morajo biti ustrezno dokumentirana. Za vsako preverja-
nje je treba vzdrZevati evidenco, v kateri so navedeni:

 opravljeno delo;

« datum;

+ osebe, ki soizvedle preverjanje;
« rezultati preverjanja ter

« ukrepi, sprejeti v zvezi z ugotovljenimi nepravilnostmi.

Osebe, ki izvajajo upravljalna preverjanja, morajo obvezno izpolnjevati kontrol-
ne liste, saj ti predstavljajo sistematicen pregled in dokaz, da je bilo delo opra-
vijeno.

Kontrolni listi se lahko dopolnjujejo in posodabljajo glede na specificne vsebin-
ske zahteve operacij, glede na ugotovitve preteklih kontrol, pridobljena znanja,
vendar klju¢nih vsebinskih zahtev ni dovoljeno spreminjati.

Rezultati preverjanj morajo biti dostopni vsem organom, ki so vkljuceni vizvaja-
nje kohezijske politike pri konkretnem izplacilu, ter nadzornim organom.

Kadar se priizvajanju operacije ugotovijo nepravilnosti, se za primer nepravilno-
sti, kot so neustrezna revizijska sled, krSenje pravil informiranja in obvescanja
in podobno, izrecejo popravljalni ukrepi in pridobi ustrezno dokazilo o njihovi
izvedbi. V primeru ugotovljenih nepravilnosti pri upravi¢encu mora posrednisko
telo zagotoviti vracilo neupraviceno izplacanih sredstev.
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V primeru ugotovljenih sistemskih nepravilnosti pa organ upravljanja pozove
posrednisko telo, da v roku enega meseca posreduje dokazila o odpravi nepra-
vilnosti. Ce le-teh ne odpravi, mora organ upravljanja izre¢i korektivni ukrep
(ustavitev izplacila iz nacionalnega proracuna, zakljucek ali zmanjsanje tehnic-
ne pomociipd.).

Pristojni organi morajo sproti beleZiti in shranjevati vse informacije o nepra-
vilnostih, kar pomeni, da mora vsaka raven oblikovati in dopolnjevati poseben
Register o nepravilnostih. Posrednisko telo mora ta register na zahtevo organa
upravljanja ter drugih pristojnih institucij zagotavljati na ravni celotnega po-
sredniSkega telesa, ne le na ravneh posameznih notranjih organizacijskih enot.

Za vsako operacijo je potrebno zagotavljanje zadostne in ustrezne revizijske
sledi na vseh ravneh, saj je tako revizorjem omogocen podrobnejsi pregled nad
postopki, ki se izvajajo pri porabi sredstev kohezijske politike, prav tako pa revi-
zijska sled omogoca pregled nad dokumenti, ki so nastali priizvajanju postopkov
porabe teh sredstev. Tako se lahko izsledijo vsi podatkiin dokumenti, pomembni
za nastale stroske v okviru operacije.

5 UGOTOVITVE UPRAVLIALNIH PREVERJANJ
Rezultati upravljalnih preverjanj so lahko:

+ vsejevredu (ni pomanjkljivosti niti nepravilnosti),
« odkrite pomanjkljivosti,

 odkrite nepravilnosti,

odkritin prijavljen sum goljufije na racun Evropske skupnosti.
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5.1 Pomanjkljivosti

Pri izvajanju upravljalnih preverjanj se lahko ugotovijo posamezne pomanjklji-
vosti, pogosto so to administrativne napake, ki pa nimajo financnih posledic
(npr. ni pravocasnega ali pa pravilnega vpisovanja nefinancnih elementov, kot
so npr. kazalniki vinformacijski sistem OU).

Odkrite pomanjkljivosti mora kontrolor pisno sporociti za to pristojni osebi, da
se pomanjkljivosti/napake odpravijo.

5.2 Nepravilnosti

V Uredbi Komisije (ES) st. 2035/2005 in Uredbi Komisije (ES) st. 2168/2005 v
1.a clenuje nepravilnost definirana: »Nepravilnost pomeni vsako krsenje doloch
prava Skupnosti, ki je posledica dejanja ali opustitve s strani gospodarskega su-
bjekta, ki je ali bi lahko z neupravic¢enimi izdatki Skodljivo vplivalo na splosni
proracun Evropskih skupnosti.«

V primeru odkrite nepravilnosti je treba izvesti predlagane korektivne ukrepe. V
primerih ugotovljenih nepravilnosti pri upravicencu mora posrednisko telo za-
gotoviti vracilo neupraviceno izplacanih sredstev.

Korekcije pri ugotovljenih nepravilnostih pri postopkih javnega narocanjain jav-
nih razpisov se izvajajo v skladu z veljavnimi smernicami Evropske komisije na
tem podro¢ju (Smernice za dolocitev financnih popravkov izdatkov, ki jih finan-
cira Unija v okviru deljenega upravljanja, zaradi neskladnosti s pravili o javnih
narocilih, 2007).

Njihov namen je dolocitev financnih popravkov pri nepravilnostih, ugotovljenih
pri izvajanju predpisov Skupnosti v zvezi s postopki pri oddaji javnih narocil, ki
so sofinanciranaiz strukturnih skladov in Kohezijskega sklada v programskih ob-
dobjih 2007-2013 in 2014-2020 (Uredba o izvajanju postopkov pri porabi sred-
stev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem obdobju
2007-2013, 2009).
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V primeru ugotovljenih sistemskih nepravilnosti (napake pri postopku izbora
operacij, neustrezno izvajanje administrativnih kontrol ...), ki se nanasajo na
PT, pa OU pozove PT, da se v roku enega meseca odzove in posreduje dokazila o
odpravi nepravilnosti. Ce PT v zahtevanem roku nepravilnosti ne odpravi, mora
0U izreci korektivni ukrep, ki je lahko:

 ustavitev potrjevanja instrumentov in sprememb dinamike;

 ustavitevizplacilaiz nacionalnega proracuna (kar pomeni, da upravicenec ne
prejme sredstev za svoj projekt iz proracuna, dokler nepravilnost ni odpra-
vljena);

* prerazporeditev preostalih razpolozljivih pravic porabe posredniskega telesa
na druga podrogja, skladno s cilji in kazalniki OP;

* zakljucek ali zmanjsanje projekta tehnicne pomoci (kar pomeni, da morajo PT
aktivnosti, ki so drugace sofinancirane z evropskimi sredstvi, placati iz prora-
cuna);

* dolocitev financne korekcije za PT.

5.3 0dkritin prijavljen sum goljufije na racun Evropske skupnosti

V primeru odkrite nepravilnosti, zaradi katere se lahko sprozi upravni in/ali so-
dni postopek (ko gre za namerno dejanje), je treba poleg ustrezne finanéne ko-
rekcije o tej nepravilnosti, skladno s 145. clenom Zakona o kazenskem postopku
(ZKP-UPBS8), obvestiti tudi za to pristojni organ (navadno obvescamo Nacionalni
preiskovalni organ slovenske policije), ki skladno s svojimi pooblastili nepravil-
nost preveri. Policija po preverjanju sporoci, ali prijavljena nepravilnostizkazuje
kaznivo dejanje ali ne.

Opazamo, da se nekako od leta 2011 povecuje Stevilo tistih operacij, ki so so-
financirane s sredstvi evropske kohezijske politike financnega obdobja 2007-
2013, kjer je odkrit in prijavljen sum goljufije. Ugotavljamo, da na letni osnovi
obstajajo okvirno tri do Stiri prijave suma goljufije na racun Evropske skupnosti.
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BOJ PROTI NEPRAVILNOSTIM IN GOLJUFIJAM PRI
DELJENEM UPRAVLJANJU KMETIJSKIH SKLADOV EU V
LUCI NACELA DOBREGA FINANCNEGA POSLOVODENJA

Matija Miklic
POVZETEK

V prispevku se avtor ukvarja s problematiko boja proti nepravilnostim in goljufi-
jam pri deljenem upravljanju kmetijskih skladov EU z vidika zahtev gospodarnosti,
ucinkovitosti in uspesnosti nacela dobrega financnega poslovodenja. Skozi prikaz
zgodovinskega razvoja nacela v zakonodaji in sodni praksi Sodisca EU je izkazana
osrednja vloga zagotavljanja zakonitosti in pravilnosti izplacil. Uinkovit in zane-
sljiv sistem boja proti nepravilnostim in goljufijam je tako eden osnovnih gradni-
kov v mozaiku dobrega financnega poslovodenja in predpogoj za uspesno ¢rpanje
sredstev EU. Sele z vzpostavljenim trdnim in stabilnim sistemom upravljanja in kon-
trol, ki preprecuje, odkriva in odpravlja nepravilnosti in goljufije, se lahko dosega-
jo najboljsi rezultati gospodarnosti, ucinkovitosti in uspeSnosti. Pri zagotavljanju
skladnosti s pravili je treba razmejiti med nepravilnostjo in namerno nepravilnostjo
oziroma goljufijo ter med upravnimi kaznimi in kazenskimi sankcijami. Prek analize
sodne prakse ESCP in Sodis¢a EU je pokazano, da v pravu EU upravne kazni v okviru
SKP nimajo kazenskopravne narave, kar pomeni, da za sistem upravnih ukrepov ne
velja nacelo ne bis in idem. Ukrepi so namenjeni izkljuéno varstvu financnih inte-
resov EU, pri cemer lahko drZave clanice sprejmejo dodatne upravne in kazenske
sankcije. Pri tem so prikazani problematika dokazovanja subjektivnega elementa
namerne nepravilnosti v upravnih in civilnopravnih postopkih ter nekateri vsebinski
sklopi, kjer so se v praksi pokazali najbolj kompleksni primeri tveganja nastanka
nepravilnostiin goljufij.

THE FIGHT AGAINST IRREGULARITIES AND FRAUD WITHIN THE
SHARED MANAGEMENT OF EU AGRICULTURAL FUNDS IN TERMS OF
THE SOUND FINANCIAL MANAGEMENT PRINCIPLE

Matija Mikli¢

ABSTRACT

This paper deals with the issue of combating irregularities and fraud within the
shared management of EU agricultural funds in terms of the requirements of econ-
omy, efficiency and effectiveness of the sound financial management principle. A
survey of the historical development of this principlein legislation and the case-law
of the Court of Justice of the European Union supports the major role played by
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ensuring the legality and reqularity of payments. An effective and reliable system of
combatingirregularities and fraud is thus one of the basic building blocks of the mo-
saic of sound financial management and a precondition for successful absorption of
EU funds. The most favourable results of economy, efficiency and effectiveness can
only be achieved by an established solid and stable management and control system
that prevents, detects and remediates irreqularities and fraud. In ensuring compli-
ance with the rules, lines must be drawn between anirregularity and an intentional
irreqularity, i.e. fraud, and between administrative and criminal penalties. The
analysis of the ECHR case-law and ECJ case-law shows that in EU law, administra-
tive penalties in the context of the CAP do not have a criminal nature, which means
that the principle of ne bis in idem does not apply to the system of administrative
measures. The measures are intended exclusively for the protection of the financial
interests of the EU, with Member States able to adopt additional administrative and
criminal penalties. It also implies the problem of proving the subjective element
within intentionalirregularities in administrative and civil proceedings and certain
subject areas where the most complex cases involving the risk of irregularities and
fraud have emerged in practice.

1 UvoD

Nacelo dobrega financnega poslovodenja je eno temeljnih nacel upravljanja s
splosnim proracunom Evropske unije. Pogodba o delovanju Evropske unije (PDEU
- preciscena razlicica, 2012, 317. clen) tako doloca, da Komisija izvrSuje pro-
racun v sodelovanju z drzavami ¢lanicami - na lastno odgovornost in v mejah
odobrenih proracunskih sredstev - pri cemer uposteva nacela dobrega financne-
ga poslovodenja. Drzave clanice sodelujejo s Komisijo, da bi zagotovile porabo
odobrenih proracunskih sredstev v skladu z naceli dobrega financnega poslovo-
denja.

Uredba 966/2012/EU (2012, 30. clen), ki se uporablja za splosni proracun, na-
dalje predpisuje, da morajo biti odobrena proracunska sredstva uporabljena v
skladu z naceli dobrega financnega poslovodenja, in sicer z naceli gospodarno-
sti, ucinkovitosti in uspesnosti. Nacelo gospodarnosti zahteva, da morajo biti
sredstva, ki jih institucija uporablja za izvajanje svojih dejavnosti, na voljo pra-
vocasno, v primerni koli¢ini in primerni kakovosti ter za najprimernejso ceno.
Nacelo ucinkovitosti se nanasa na najboljse razmerje med uporabljenimi sredstvi
in doseZenimi rezultati. Nacelo uspesSnosti se nanasa na doseganje specificnih
cijev in rezultatov, za katere so bila sredstva namenjena.
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V Uredbi 966/2012/EU (2012, 59. clen) je nato doloceno, da so, kadar Komisi-
jaizvrsuje proracun z deljenim upravljanjem,’ naloge izvrSevanja prenesene na
drzave clanice. Komisija in drzave clanice pri upravljanju sredstev Unije uposte-
vajo nacela dobrega financnega poslovodenja, preglednosti in nediskriminacije
ter zagotavljajo prepoznavnost delovanja Unije. V ta namen Komisija in drzave
clanice izpolnjujejo vsaka svoje obveznosti v zvezi s kontrolo in revizijo ter pre-
vzamejo nastale obveznosti, dolocene v tej uredbi. Pri tem pravila posameznih
sektorjev vkljucujejo dopolnilne doloche. Drzave ¢lanice pri opravljanju nalog,
povezanih z izvrSevanjem proracuna, sprejmejo vse potrebne ukrepe, vkljucno z
zakonodajnimi, regulativnimiin upravnimi ukrepi, za zasc¢ito financnih interesov
Unije, zlasti zagotovijo, da se ukrepi, ki se financirajo iz proracuna, izvajajo pra-
vilno in ucinkovito ter v skladu s pravili za posamezni sektor, ki se uporabljajo,
in v ta namen imenujejo in nadzirajo organe, odgovorne za upravljanje in kon-
trolo sredstev Unije ter preprecujejo, odkrivajo in odpravljajo nepravilnosti in
goljufije. Da bi zascitile financne interese Unije, drzave ¢lanice ob upoStevanju
nacela sorazmernosti ter v skladu z 59. ¢lenom in zadevnimi pravili za posamezni
sektor izvajajo predhodne in naknadne kontrole, ki po potrebi vkljucujejo pre-
glede reprezentativnih in/ali na tveganju temeljecih vzorcev transakcij na kraju
samem. Poleg tega izterjajo tudi nepravilno placane zneske in po potrebi v zvezi
s tem zacnejo pravni postopek. Ravno tako so drzave clanice prejemnikom dol-
Zne nalozZiti ucinkovite, odvracilne in sorazmerne kazni, e to dolocajo pravila za
posamezni sektor in posebne doloche nacionalne zakonodaje. Pri tem Komisija
v okviru ocene tveganja in v skladu s pravili za posamezni sektor spremlja upra-
vljavske in kontrolne sisteme, vzpostavljene v drzavah clanicah. Komisija pri re-
vizijskem delu spostuje nacelo sorazmernosti in uposSteva stopnjo ocenjenega
tveganja v skladu s pravili za posamezni sektor.

! Financiranjev EU se izvaja na dva glavna nacina: z direktnim upravljanjem s sredstvi, kijih centrali-
zirano upravlja Komisija, in z deljenim upravljanjem s sredstvi, ki jih skupaj upravljajo EU in drzave
¢lanice. Vecina porabe sploSnega proracuna EU predstavljajo sredstva v okviru deljenega upravlja-
nja (kmetijska sklada, kohezija, strukturni in investicijski skladi). Pri sredstvih v okviru deljenega
upravljanja je drzavam ¢lanicam v celoti prepuséeno izvajanje programov na nacionalni ravni. Drza-
ve ¢lanice so odgovorne za vzpostavitev sistema upravljanja in nadzora, pri cemer morajo zagotovi-
ti, da ta sistem deluje ucinkovito, ter morajo preprecevati, odkrivati in odpravljati nepravilnosti in
goljufije. Komisija ima nadzorno vlogo, v okviru katere preverja, ali je ureditev sistema upravljanja
in nadzora v skladu s predpisi. V primeru odkritih pomanjkljivosti v teh nacionalnih sistemih po
potrebi izvaja financne korekcije, ki pomenijo zavrnitev financiranja s strani EU.
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V tem splosSnem normativnem okviru Zelimo znanstveno raziskati bistvene de-
javnike in okolis¢ine, ki so relevantne z vidika razumevanja boja proti nepra-
vilnostim in goljufijam pri financ¢nem upravljanju sredstev splosnega proracuna
EU v luci nacela dobrega financ¢nega poslovodenja v okviru deljenega upravlja-
nja obeh kmetijskih skladov EU - Evropskega kmetijskega jamstvenega sklada
(EKJS) in Evropskega kmetijskega sklada za razvoj podezelja (EKSRP). Poman;j-
kljivosti pri spostovanju nacel gospodarnosti, u¢inkovitosti in uspesnosti v sis-
temu upravljanja na ravni drZav clanic imajo lahko negativne posledice tako za
proracun EU kot tudi nacionalne proracune, kar se odraza tako prek financnih
korekcij kot v visoki stopnji nepravilnosti in goljufij pri porabi sredstev splosne-
ga proracuna EU.

Predstavljeni bosta tudi problematika sistema upravnih kazni in pravne narave
upravnih kazni v lu¢i zadeve van der Ham in van der Ham-Reijersen van Buuren,
C-396/12, in problematika ugotavljanja namernih nepravilnosti oziroma goljufij
v upravnih in civilnih postopkih v lu¢i zadeve Poljska proti Komisiji, T-241/10. Z
vidika odkrivanja nepravilnosti in goljufij bodo predstavljeni nekateri vsebinski
sklopi, kjer so se v praksi pokazali najbolj kompleksni primeri tveganja nastanka
nepravilnosti in goljufij.

2  PREGLED RAZVOJA NACELA DOBREGA FINANCNEGA
POSLOVODENJA V ZAKONODAJI EU

2.1 Zgodovinski uvod

Ze od Pogodbe o ustanovitvi Evropske gospodarske skupnosti (PEGS) leta 1957
je bilo revidiranje proracuna EGS zaupano posebni Nadzorni komisiji, ki so jo
sestavljali revizorji, katerih neodvisnost je morala biti nedvomna. Z revizijo, ki
se je opravila na podlagi raCunovodske dokumentacije in, ce je bilo to potrebno,
na kraju samem, se je preverjalo zakonitost in pravilnost prihodkov in odhodkov
ter ali je bilo finanéno poslovodenje dobro (PEGS, 1957, 206. ¢len). Navedeno je
bilo potrjeno tudi leta 1975, ko je bilo ustanovljeno Evropsko racunsko sodisce
(ECA).2Dolocba 205. ¢lena Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti, ki je dolo-

2 European Court of Auditors.
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Cala, da Komisija izvrsuje proracun v skladu z dolocbami uredb, na lastno odgo-
vornost in v mejah odobrenih proracunskih sredstev, pri cemer uredbe za vsako
institucijo dolocajo podrobna pravila, ki se nanasajo na njen delez odhodkov,
je bila nadaljnje dopolnjena z Maastrichtsko pogodbo leta 1992, tako da je bilo
dodano besedilo, da mora Komisija pri izvrSevanju proracuna upostevati nace-
la dobrega financnega poslovodenja. Z Amsterdamsko pogodbo iz leta 1997 pa
je bila dolo¢ba tedaj 274. ¢lena (prej 205. clena) Pogodbe o ustanovitvi Evrop-
ske skupnosti dodatno dopolnjena, da je dolocila, da drZzave clanice sodelujejo
s Komisijo, da bi zagotovile porabo odobrenih proracunskih sredstev v skladu
z naceli dobrega financnega poslovodenja. Z Lizhonsko pogodbo je bilo nacelo
dodatno nadgrajeno. Sedanji 317. ¢len PDEU je bil dopolnjen z besedilom, da
uredba doloca obveznosti drzav clanic v zvezi z revizijo in nadzorom izvrSevanja
proracuna in nastalih obveznosti, pri ¢emer za vsako institucijo doloc¢a tudi ob-
veznostiin podrobna pravila, ki se nanasajo na njen delez odhodkov.

Podrobnejsa ureditev nacela dobrega financ¢nega poslovodenija je bila stvar ure-
janja z uredbami, ki so se uporabljale za splosni proracun, in sektorskimi ured-
bami za posamezna podrodja.

Financ¢na uredba z dne 21. decembra 1977 (1977, 2. clen), ki se uporablja za
splosni proracun Evropskih skupnosti, je tako dolocala, da se morajo proracun-
ska sredstva uporabljati v skladu z nacelom ekonomicnostiin dobrega financne-
ga poslovodenja. Navedena dolocba je bila do leta 1991° dopolnjena in spreme-
njena, tako da je bilo predpisano, da se morajo proracunska sredstva uporabljati
skladno z naceli dobrega financnega poslovodenja, zlasti naceli ekonomicnosti
in stroskovne ucinkovitosti. Dolo¢eni morajo biti merljivi cilji, katerih izpolnje-
vanje se mora spremljati. DrZzave clanice in Komisija morajo sodelovati, da se
zagotovi primernost sistemov za decentralizirano upravljanje skladov Skupno-
sti. Sodelovanje mora vkljucevati takojSnjo izmenjavo vseh potrebnih podatkov.

®  Precisceno besedilo Finan¢ne uredbe z dne 21. decembra 1977 (1977, 2. clen) se glasi:
»The budget appropriations must be used in accordance with the principles of sound financial ma-
nagement, and in particular those of economy and cost-effectiveness. Quantified objectives must
be identified and the progress of their realization monitored. Member States and the Commission
shall cooperate to ensure the adequacy of systems for decentralized management of Community
funds. Such cooperation shall include the prompt exchange of all necessary information.«
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Uredba 729/70/EGS (1970, 8. ¢len), ki je urejala financiranje skupne kmetijske
politike (SKP), je predpisala, da drZave élanice v skladu z nacionalnimi dolocbami za-
konov ali drugih predpisov sprejmejo potrebne ukrepe, da se prepricajo, da so transakcije, ki
jih financira Evropski kmetijski usmeritveni in jamstveni sklad (EKUJS),* dejansko izvedene
in pravilno izvrsene, da preprecijo in odpravljajo nepravilnosti, ter ukrepe za izter-
javo sredsteyv, izgubljenih zaradi nepravilnosti ali malomarnosti.®

2.2 Reforma 2002 in danasnja ureditev

Dne 15. marca 1999 je v okviru preiskave Parlamenta Odbor neodvisnih strokov-
njakov objavil porocilo o domnevnih goljufijah, nepravilnostih in nepotizmu v
Komisiji, ki je Se istega leta vodilo v kolektivni odstop Komisije Jacquesa Santer-
ja, karje posledi¢no pripeljalo do reforme ureditve, ki se tice sploSnega proracu-
na EU. Sprejeta je bila Uredba 1605/2002/ES, kije nadomestila Finan¢no uredbo
zdne 21. decembra 1977. Poleg tega je bila sprejeta Uredba 2342/2002/ES, ki je
podrobneje dolocila pravila za izvajanje Uredbe 1605/2002/ES. Obe uredbi sta
se na horizontalni ravni uporabljali za vsa podrocja odhodkov in vse prihodke
Skupnostiin se vsaka tri leta oziroma po potrebi pregledali (Uredba 1605/2002/
ES, 2002, 184. clen).

V Uredbi 1605/2002/ES je bilo nacelu dobrega finanénega poslovodenja posve-
¢eno celotno poglavje 7 vdelu 1 Skupne doloche, naslova II Proracunska nacela.
Navedena uredba (2002, 27. clen) je tako predpisovala, da morajo biti odobre-
na proracunska sredstva uporabljena v skladu z naceli dobrega financnega po-
slovodenja, in sicer z naceli gospodarnosti, ucinkovitosti in uspeSnosti. Nacelo
gospodarnosti zahteva, da morajo biti sredstva, ki jih institucija uporablja za iz-
vajanje svojih dejavnosti, na voljo pravocasno, v primerni koliciniin primerni ka-
kovosti ter za najprimernejso ceno. Nacelo ucinkovitosti se nanasa na najboljse
razmerje med uporabljenimi sredstvi in dosezenimi rezultati. Nacelo uspeSnosti

4 EKUJS je bil sestavljen iz Usmerjevalnega oddelka in Jamstvenega oddelka ter je bil predhodnik
danasnjih EKSJ in EKSRP.

> Pred tem Uredba §t. 25 (1962) ni vsebovala podrobnejsih dolocb z vidika dobrega finanénega upra-
vljanja, Uredba Sveta (EGS) $t. 17/64 z dne 5. februarja 1964 (1964) pa je vsebovala le ohlapno
dolocho, da drzave ¢lanice dajo Komisiji na voljo vse informacije, potrebne za pravilno delovanje
sklada, in sprejmejo potrebne ukrepe, da se olajsajo pregledi, ki jih Odbor Steje za primerne za izva-
janje pred sprejetjem odlocitve o pomo¢i iz Sklada.
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se nanasa na doseganje specificnih ciljevin rezultatov, za katere so bila sredstva
namenjena. Za vse sektorje dejavnosti, ki jih zajema proracun, se dolocijo spe-
cificni, merljivi, dosegljivi, ustrezni in casovno opredeljeni cilji. Doseganje teh
ciljev se za vsako dejavnost spremlja s kazalci poslovanja, proracunski uporabnik
pa mora proracunskemu organu zagotoviti ustrezne informacije. Informacije o
dejavnosti® se dajejo letno in najpozneje v dokumentih, ki so priloZeni predho-
dnemu predlogu proracuna. Nadalje je tudi predpisano, da za boljse odlocanje
institucije izvajajo predhodno (ex ante) in naknadno (ex post) ocenjevanje v
skladu z usmeritvami Komisije. TakSno ocenjevanje se uporablja za vse programe
in dejavnosti, ki imajo za posledico vecjo porabo, rezultati ocenjevanja pa se po-
Sljejo proracunskim uporabnikom ter zakonodajnim organom in proracunskemu
organu (Uredba 1605/2002/ES, 2002, 27. clen).

Predpisano je bilo tudi, da je treba kakrSnemu koli predlogu ali pobudi, ki ga Ko-
misija, visoki predstavnik Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko ali drza-
va €lanica predlozi zakonodajnemu organu in lahko vpliva na proracun, vkljuéno
s spremembami Stevila delovnih mest, priloZiti financni izkaz in oceno iz cetr-
tega odstavka 27. clena’ (ex ante in ex post ocena). Vsaki bistveni spremembi
predloga ali pobudi, ki se predlozi zakonodajnemu organuin lahko znatno vpliva
na proracun, vkljuéno s spremembami Stevila proracunskih postavk, je treba pri-
lozZiti financni izkaz, ki ga pripravi institucija, ki predlaga spremembo. Med pro-
racunskim postopkom Komisija zagotavlja potrebne informacije za primerjavo
sprememb zahtevanih proracunskih sredstev in zacetnih napovedi v financnih
izkazih. Ta informacija mora vkljucevati tudi opis opravljenega dela in faze, ki jih

¢ »Izjave o dejavnosti vsebujejo naslednje:

» informacije o doseganju vseh predhodno dolocenih specifi¢nih, merljivih, dosegljivih, ustreznih
in casovno opredeljenih ciljev za razlicne dejavnosti ter novih ciljih, merjenih s kazalci,

« temeljita utemeljitev predlaganih sprememb visine odobrenih proracunskih sredstev in ustrezni
pristop k analizi stroskov in koristi,

» jasna utemeljitev, zakaj je potrebno posredovanje na ravni EU, med drugim ob upostevanju na-
Cela subsidiarnosti,

» informacije o obsegu izvrSevanja dejavnosti prejSnjega leta in obsegu izvrSevanja v tekocem
letu.

Rezultati ocen se upostevajo in navajajo kot dokaz o verjetnih koristih predlagane spremembe pro-

racuna.« (Uredba 1605/2002/ES, 2002, 33. clen).

7 Cetrti odstavek 27. élena Uredbe 1605/2002/ES se glasi: »Za bolj$e odlo¢anje institucije izvajajo
predhodno in naknadno ocenjevanje v skladu z usmeritvami Komisije. Tak§no ocenjevanje se upora-
blja za vse programe in dejavnosti, ki imajo za posledico vecjo porabo, rezultati ocenjevanja pa se
posljejo proracunskim uporabnikom ter zakonodajnim organom in proracunskemu organu.«
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je zakonodajni organ dosegel pri obravnavanju predlozenih predlogov. Zahte-
vana proracunska sredstva se lahko po potrebi revidirajo glede na napredek pri
obravnavi temeljnega akta. Za preprecitev nevarnosti goljufije in nepravilno-
sti so v finan¢nih izkazih navedene vse informacije o obstojecih in nacrtovanih
ukrepih za preprecevanje goljufij in zascitnih ukrepih (Uredba 1605/2002/ES,
2002, 28. clen).

Proracun se tako izvrSuje v skladu z uspesno in ucinkovito notranjo kontrolo,
primerno za posamezni nacin upravljanja, in v skladu z ustreznimi predpisi posa-
meznih sektorjev. Za nameneizvrSevanja proracuna je notranja kontrola oprede-
ljena kot proces, ki se uporablja na vseh ravneh upravljanjain katerega namen je
primerno zagotovilo o doseganju ciljev uspesnosti, uc¢inkovitosti in gospodarno-
sti delovanja, zanesljivosti poro¢anja, varovanja sredstev in informacij, prepre-
cevanja in odkrivanja goljufij in nepravilnosti ter ustrezno obvladovanje tveganj
v zvezi z zakonitostjo in pravilnostjo transakcij, ob upoStevanju vecletne narave
programov in narave zadevnih placil (Uredba 1605/2002/ES, 2002, 28.a clen).

Uredbo 1605/2002/ES je za novo programsko obdobje 2014-2020 nadomestila
Uredba 966/2012/EUin na njeni podlagi sprejeta Delegirana uredba 1268/2012/
EU, ki v bistvenem nadaljujeta ureditev reforme iz leta 2002 ter Se dodatno kre-
pita pomen nacela dobrega financ¢nega poslovodenja in boja proti nepravilno-
stim in goljufijam.t Nacelu dobrega finanénega poslovodenja je tudi v Uredbi
966,/2012/EU posveceno celotno poglavje 7 naslova II Prvega dela o skupnih
dolocbah, kjerje od 30. do 32. clena povzeta popolnoma enaka vsebina kot v 27.,
28.1in 28.a ¢lenu Uredbe 1605/2002/ES. Novost predstavljata tretji odstavek 31.
¢lena in 33. ¢len, ki omogocata dolocitev ravni dopustnega tveganja napake po
podrocjih® ob upoStevanju stroskov kontrole, tveganja napak in koristi posame-
zne politike.

& 0 sirsih ucinkih krepitve pomena nacela dobrega financnega poslovodenja in usmerjenosti v pri-

kazovanje dodane vrednosti proracuna EU glej porocilo Komisije Evropskemu parlamentu, Svetu in
Racunskemu sodiscu - Zbirno porocilo o dosezkih Komisije pri upravljanju v letu 2014 (2015).

Za podrocje SKP je dolocena na ravni 2 % za nekatere izrecno dolocene ukrepe, financirane iz EKJS
(Izvedbena uredba Komisije 809/2014/EU, 2014, 36. ¢len). Ob dosezeni stopnji napake pod 2 % je
tako dopustno znizanje obveznosti kontrole na 3 %, kar ob izpolnjenih posebnih pogojih za izdatke
EKSRP omogoca tudi Sesti odstavek 50. ¢lena navedene izvedbene uredbe.
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Sklepno lahko tako ugotovimo, da je bilo nacelo dobrega financnega poslovode-
nja na zacetku pomensko popolnoma odprto in niti ni vsebovalo nacela gospo-
darnosti, saj se je osnovna pozornost osredotocala na zahtevo po zakonitosti in
pravilnosti porabe sredstev EU ter posledicno na ukrepe boja proti nepravilno-
stim in goljufijam. Sele z reformo leta 1991 in 2002 je postopoma dobro finan¢-
no poslovodenje dobilo normativno in vsebinsko konkretizacijo, ki zahteva, da
se proracunska sredstva EU trosijo gospodarno, u¢inkovito in uspesno, pri cemer
je treba nacelo upoStevati tako v ¢asu priprave (ex ante screening) ukrepov, ki se
financirajo iz proracuna EU, v ¢asu izvajanja in kontroliranja izvedbe podprtih
dejavnosti (redne administrativne kontrole, kontrole na terenu ter ex post kon-
trole in revizije) kot tudi v ¢asu ocenjevanja ucinkov in monitoringa izvedenih
ukrepov (ex post evalvacija in monitoring).

3 NACELO DOBREGA FINANCNEGA POSLOVODENA V PRAKSI
SODISCA EVROPSKE UNIJE

Kljub usmeritveni® pravni naravi, ki izhaja iz samega nacela, je Sodisce Evrop-
skih skupnosti (zdaj Sodisce Evropske unije; v nadaljevanju: Sodisce) iz dolocbe
8. clena Uredbe 729/70/EGS v povezavi z 2. clenom Finanéne uredbe z dne 21.
decembra 1977 skozi ustaljeno sodno prakso ugotovilo, da obstaja sploSna ob-
veznost, da drzave ¢lanice sprejmejo potrebne ukrepe, da se prepricajo, da so
transakcije, ki jih financira EKUJS (zdaj EKJS in EKSRP), dejansko izvedene in
pravilno izvrSene, Cetudi poseben akt Skupnosti (zdaj EU) izrecno ne predvideva
sprejetje posebnih ukrepov nadzora.”

Sodisce je v sodbi, ki je s podrocja Evropskega socialnega sklada, v zadevi DAFSE,
C-413/98 (2001, tocka 27), nadalje ugotovilo, da se glede na sistem za nadzor do-
deljevanja javnih sredstev Skupnosti drzava ¢lanica ob potrjevanju obracunov, ki
jijihje predloZil upravicenec do finanéne pomociiz Evropskega socialnega sklada,

10V pravni teoriji je namrec vecinsko sprejeto staliSce, da so pravna nacela (le) vrednostna merila, ki
usmerjajo vsebinsko opredeljevanje pravnih pravil, njihovo razumevanje in nacin njihovega izvrse-
vanja.

" Nemcija proti Komisiji, C-245/97 (2000), tocka 62 in tam citirane sodbe Nemcija proti Komisiji,
(-8/88 (1990), tocki 16 in 17; ZdruZeno kraljestvo proti Komisiji, C-209/96 (1998), tocka 43; in Nem-
cija proti Komisiji, C-44/97 (1999), tocka 55.
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ne more omejiti na izvajanje zgolj tehni¢nega pregleda nastalih stroskov, vendar
mora nasprotno zagotoviti, da izdatki ustrezajo dejavnostim, ki so se dejansko
izvajale, in se prepricati o upravi¢enosti stroskov, ki se zaracunavajo v komple-
ksno strukturo. Zato se mora prepricati, prvic, da so izdatki prejemnika pomoci
razumni, in drugic, da je ta oseba prikazala dobro financno poslovodenje.

V sodbi s podrocja lastnih sredstev EU iz naslova davka na dodano vrednost v
zadevi Komisija proti Zvezni republiki Nemciji, C-539/09 (2011, tocki 37 in 38), je
Sodisce poudarilo, da naj bi razlaga, ki jo je predlagala nemska vlada in s katero
se zmanj$a pristojnost ECA na omejeno vrsto financnih revizij, ne da bi se mu
omogocile revizije uspesnosti poslovanja na podlagi meril, ki temeljijo na zako-
nodaji in na nacelih dobrega financnega poslovodstva, drugemu odstavku 248.
¢lena Pogodbe o ustanovitvi Evropskih skupnosti odvzela polni u¢inek v delu,
v katerem ta dolocbha napotuje na dobro upravljanje prihodkov in odhodkov. 1z
navedenega naj biizhajalo, daje ECA, zato da se zagotovita ucinkovito pobiranje
prihodkov iz naslova DDV in dobro financno poslovodstvo na podrocju sredstev
iz naslova DDV, ki iz tegaizvirajo, in zato, da se mu omogoci oblikovanje morebi-
tnih priporocil, zlasti upraviceno preuciti, ali sistem sodelovanja, ki je predviden
z zakonodajo EU, deluje pravilno in ucinkovito.

Poleg tega je Sodisce v Stevilnih primerih®2 v zvezi z upravnimi kaznimi poudari-
lo, da so kazni za primere nespoStovanja pogojev za dodelitev pomoci poseben
upravni instrument, ki je sestavni del sheme pomoci in ima namen zagotavljanja
dobrega financnega poslovodenja sredstev EU.

V sodbi v zdruzenih zadevah Volker und Markus Schecke in Eifert, C-92/09 in
C-93/09 (2010, tocke od 67 do 71), je Sodisce izpostavilo, da ima objava priim-
kov upravicencev namen povecati preglednost glede porabe sredstev Skupnosti
v okviru SKP in izboljsati financno poslovodenje teh sredstev, zlasti s krepitvijo
javne kontrole porabljenega denarja. Nacelo transparentnosti tudi zagotavlja,
da je uprava delezna vecje zakonitosti in je ucinkovitejsa ter bolj odgovorna dr-
Zavljanu v demokrati¢nem sistemu. Poleg tega prispeva k temu, da upravni orga-
ni javna sredstva uporabljajo primerno.

2 Bonda, C-489/10 (2012), tocki 30 in 32; AOB Reuter & Co, C-143/07 (2008), tocka 18; Kéiserei Cham-
pignon Hofmeister, C-210/00 (2002), tocka 41.
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Po drugi stani pa je zanimiva tudi sodba s podroc¢ja problematike pobota med-
sebojnih prerekanih terjatev med Komisijo in upravicencem v zadevi CEMR,
T-105/99, ki je bila potrjena s sodbo v zadevi CEMR, C-87/01 P. V sodbi v zadevi
CEMR, T-105/99 (2000, tocka 73), je Sodisce navedlo, da nacelo dobrega financ-
nega poslovodenja ne more biti zreducirano na €isto racunovodsko definicijo, za
katero je bistvena zgolj moznost, da se obveznost formalno obravnava kot pla-
¢ana. Nasprotno pravilna razlaga tega nacela mora vkljucevati skrb glede tega,
kaksne prakticne u¢inke bodo imela dejanja financnega upravljanja, pri ¢emer je
referencna tocka zlasti nacelo ucinkovitosti prava Skupnosti. Posledicno je Sodi-
$Ce razglasilo za ni¢no odlocitev Komisije, da prerekano terjatey, ki je izvirala iz
pogodbenega razmerja z upravicencem do sredstev, pobota s svojo obveznostjo
placila, kijo je imela do upravicenca.

S taksnim staliscem je Sodisce nacelu dobrega financnega poslovodenja priznalo
kakovost, ki presega okvirje zgolj zascite financ¢nih interesov EU, kot to prime-
roma izhaja iz predhodno nastetih primerov. Sodisce je s slednjo sodbo posre-
dno izpostavilo element nacela gospodarnosti, po katerem morajo biti sredstva
upravicencu na voljo pravocasno, v primerni koli¢ini in primerni kakovosti. Na-
vedeno nacelo se sicer odraza v Stevilnih dolochah, ki dolocajo roke, v katerih
morajo drzave c¢lanice sredstva izplacati upravicencem. Vendar pa je pravo EU
ob pomanjkanju ustrezne zakonske ureditve popolnoma neucinkovito v primeru
dolgotrajnih administrativnih postopkov obravnave vlog, pritozbenih in sodnih
postopkov. Ce mora upravi¢enec zaradi nepravilnega oziroma nezakonitega de-
lovanja drZave cakati vec kot leto, da je pritozba reSena, in nato nadaljnje leto
(ali vec let v primeru postavljenega predhodnega vprasanja Sodiscu oziroma
uporabe pravnih sredstev zoper sodbo nacionalnega sodisca) na prvostopenjsko
sodbo nacionalnega sodisca, izplaCilo sredstev ne doseze vec svojega prvotnega
namena, saj je upravicenec za sofinancirano ali podprto dejavnost moral zago-
toviti drug, drazji nacin financiranja ali pa je v skrajnem primeru zaradi nezmo-
znosti placila obveznosti moral prenehati z dejavnostjo. Ravno tako tudi ECA
v svojem Posebnem porocilu $t. 6/2013 opozarja, da administrativni postopki
obravnave vlog ne smejo biti pretirano dolgi in obremenjujoci, da vlagateljev
ne odvrnejo od predlozitve njihovih predlogov projektov. Tveganje je zlasti oci-
tno pri potencialnih upravicencih, ki si ne morejo privosciti tveganja, da bi bila
njihova vloga za dodelitev nepovratnih sredstev zavrnjena, saj bi morali potem
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sami v celoti financirati projekt ali odloziti nalozbo in zato morda zamuditi po-
slovno priloZnost (2013, tocke 63, 67-71, slika 1, okvir 14 in 15).%

3.1 Boj proti nepravilnostim in goljufijam pri deljenem
upravljanju EKJS in EKSRP

V nadaljevanju bodo predstavljeni pravni okvir boja proti nepravilnostim in go-
ljufijam pri deljenem upravljanju EKJS in EKSRP ter nekateri vsebinski sklopi,
kjer so se v praksi pokazali najbolj kompleksni primeri tveganja nastanka nepra-
vilnosti in goljufij in jim je treba posvetiti posebno pozornost pri preprecevanju,
odkrivanjuin odpravljanju nepravilnostiin goljufij. Eden od osnovnih gradnikov
dobrega finanénega poslovodenja in predpogoj za uspesno crpanje sredstev EU
s strani posameznih drZav ¢lanic je ucinkovit in zanesljiv sistem boja proti ne-
pravilnostim in goljufijam. Sele z vzpostavljenim trdnim in stabilnim sistemom
upravljanja in kontrol, ki preprecuje, odkriva in odpravlja nepravilnosti in go-
ljufije, se lahko dosegajo tudi najboljsi rezultati gospodarnosti, ucinkovitostiin
uspesnosti.

Tako Uredba 1306/2013/EU na horizontalni ravni za oba kmetijska sklada EU pov-
zema vsebino obveznosti zascite financnih interesov EU™ iz Uredbe 966,/2012/
EU. V okviru SKP so skladno z 58. ¢lenom Uredbe 1306/2013/EU drZave clanice
dolzne sprejeti vse zakonske in druge predpise in tudi vse druge potrebne ukrepe
za zagotavljanje ucinkovite zascite financnih interesov EU, med drugim zlasti za
preprecevanje, odkrivanje ter odpravo nepravilnosti in za zagotavljanje ucinko-
vitega preprecevanja goljufij, predvsem na podrodjih, pri katerih je vecje tvega-
nje, ki je namenjeno odvracanju, izvaja pa se ob upostevanju stroskov in koristi
ter sorazmernosti ukrepov. Okrepljena vloga boja proti goljufijam se v okviru
SKP v programskem obdobju 2014-2020 kaZe v Delegirani uredbi 907/2014/EU
(2014, 1. clen Priloge 1), ki med akreditacijskimi merili za placilne agencije v

13 ECA kot primer dobre prakse izpostavlja Veliko Britanijo, v kateri je ¢as obravnave vloge za odobritev
projekta inizplacilo sredstev v okviru pregledanih ukrepov najkrajsi.

¥ Za EKSRP je poleg navedenega relevantna tudi dolocba tocke h) 72. ¢lena in tocka c) Cetrtega od-
stavka 125. ¢lena Uredbe 1303/2013/EU (2013). Ce je navajanje boja proti goljufijam v zakonodaji
s podrocja SKP Ze stalnica, predstavlja izrecna omemba goljufij v Uredbi 1303/2013/EU normativno
novost za ostale evropske strukturne in investicijske sklade.
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tocki (iv) tocke (B) Standardi v zvezi s cloveskimi viri poglavja 1. Notranje okolje
med kriteriji glede usposabljanja osebja placilne agencije prvic izrecno predpi-
suje obveznost ozavescanja glede goljufij, ter vdopolnjeniizjavi o upravljanju iz
Izvedbene uredbe 908/2014/EU (2014, 3. ¢len), s katero direktor placilne agen-
cije med drugim potrjuje, da seizvajajo ucinkoviti in sorazmerni ukrepi proti go-
ljufijam v skladu z 58. ¢lenom Uredbe 1306/2013/EU in se uposStevajo ugotovlje-
na tveganja. Poleg tega je Komisija pripravila posebno navodilo glede goljufij*®
in aktivno sodeluje z zainteresiranimi placilnimi agencijami pri usposabljanjuin
ozavescanju uradnikov.

3.1.1 Opredelitev nepravilnosti

Za namene Uredbe 2988/98/ES je izraz »nepravilnost« Sirok pojem ter vkljucuje
namerne in nenamerne (povzrocene iz malomarnosti ali celo brez kakrsne koli
krivde) nepravilnosti, ki so jih povzrocili gospodarski subjekti.

V Uredbi 2988/95/ES (1995, drugi odstavek 1. clena) je namrec »nepravilnost«
opredeljena kot: »vsako krsenje doloch zakonodaje Skupnosti, ki je posledica
dejanja ali opustitve s strani gospodarskega subjekta, ki je ali bi lahko Skodljivo
vplivalo na proracun Skupnosti ali proracunska sredstva, ki jih upravljajo, bodisi
z zmanjsanjem ali izgubo prihodkov iz lastnih sredstev, ki se zbirajo neposredno
vimenu Skupnosti, bodisi z neupravicenimi izdatki.«

5 Guidance Note on Anti-Fraud Measures as forseen in the context of Accreditation Criteria (2014).
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3.1.2 Opredelitev goljufije

V konvenciji o zasciti financnih interesov Evropskih skupnosti (2007, 1. clen), ki
je prvenstveno namenjena harmonizaciji prava drzav ¢lanic na podrocju kazen-
skega prava, je »goljufija« — glede odhodkov sploSnega proracuna EU - oprede-
ljena kot vsako namerno dejanje ali opustitev v zvezi z:

« uporabo ali predloZitvijo laznih, nepravilnih ali nepopolnih izjav ali doku-
mentov, katere posledica je poneverba ali neupravi¢eno zadrZanje sredstev
splosnega proracuna Evropskih skupnosti ali proracunov, ki jih upravljajo
Evropske skupnosti ali se upravljajo v njihovem imenu,

+ nerazkritjem podatkov, ki pomeni krsitev dolocene obveznosti z enako posle-
dico;

» neustrezno uporabo takih sredstev za druge namene kot za tiste, za katere so
bila prvotno dodeljena.

Pritem je doloceno, da se namerna narava dejanja ali opustitve lahko ugotovi na
podlagi objektivnih dejanskih okoliscin.

Uredba 2988/95/EGS (1995, 5. ¢len) goljufije kot takSne izrecno ne opredeljuje,
vendar za namerne nepravilnosti ali nepravilnosti iz malomarnosti poleg splo-
Snega pravila zavrnitve pridobitve koristi ali vracila pridobljene koristi predvide-
va Se upravne kazni.

3.1.3 Goljufija in namerna nepravilnost v upravnem pravu

Goljufijo od sploSnejSega pojma »nepravilnost« locuje namerna narava dejanj.
Vsaka nepravilnost tako ni goljufija, medtem ko je vsaka goljufija nepravilnost.
Dejanje goljufije vsebuje subjektivni element, namero v odnosu do nepravilno-
sti, ki je po drugi strani opredeljena kot vsako krsenje dolocb zakonodaje sku-
pnosti, ne glede na subjektivni odnos povzrocitelja do nastanka nepravilnosti,
saj je pomemben samo objektivni element dejanja. Pravno posledico nepravilno-
sti v okviru SKP praviloma predstavlja odvzem neupravic¢eno pridobljene koristi,
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ki je skupen tudi dejanju goljufije. Pri goljufiji pa odvzemu neupraviceno prido-
bljene koristi sledijo Se (strozje) upravne sankcije.

Z vidika upravnega prava je vkljucitev kazenskopravnega instituta namernostiin
goljufije v sfero upravnega prava problematicna, saj sektorska zakonodaja pri-
meroma doloca najstroZje upravne kazni za primere goljufij ali namernih dejanj
upravicencev, pri cemer je treba upravne sankcije uporabiti takoj, ko je odkrita
namerna nepravilnost ali goljufija. Pri tem je treba poudariti, da sta v primeru
predpisov EU o zasciti financnih interesov v okviru sektorske zakonodaje za po-
drocje SKP oba instituta le upravna in nikakor ne kazenskopravna ukrepa, kar
je potrjeno z ustaljeno sodno prakso Sodisca.” Taksen konceptualni pristop je
tuj Stevilnih nacionalnim (u)pravnim sistemom in povzroca teZave pri razumeva-
nju in pravilni uporabi prava EU pri deljenem upravljanju s sredstvi EU. Tako na
primer mag. Tatjana Poljak v svoji magistrski nalogi zmotno navaja, da je glav-
na razlika med nepravilnostjo in goljufijo v tem, da je nepravilnost vecinoma
administrativna napaka, medtem ko je goljufija kaznivo dejanje in jo je treba
dokazati v sodnem postopku, kar pomeni, da naj bi bile goljufije dejanja, ki se
lahko presodijo samo na podlagi sodnega procesa (Poljak, 2008, str. 44). Rav-
no nasprotno, Sodisce je v sodbi v zadevi Poljska proti Komisiji, T-241/10 (2013,
tocka 86), ki je bila potrjena s sodbo v zadevi Poljska proti Komisiji, C-273/13 P
(2014, tocka 54), presodilo, da je pogojevanje uporabe upravne kazni za namer-
ne nepravilnosti s predhodno izvedenim kazenskim postopkom v nasprotju s cilji
SKP in bi lahko prakticno onemogocilo ucinkovito uporabo prava EU. Posledicno
je potrdilo sklep Komisije o financ¢ni korekciji, ker Poljska ni izrekala upravnih
kazni za namerne nepravilnosti, ¢e namernost nepravilnosti ni bila predhodno
ugotovljena s sodbo kazenskega sodisca.

3.1.4 Upravne kazni zaradi goljufije in nacelo ne bis in idem v
okviru SKP

Ob tem se odpre dodatno vprasanje hkratne uporabe (nacionalne) kazenske in
(nacionalnein/ali EU) upravne kazni zaradi istega dejanja goljufije v okviru SKP.
Protokol Stevila 7 h Konvenciji o varstvu clovekovih pravic in temeljnih svobo-

® Bonda, C-489/10 (2012), tocka 28, in tam citirana sodna praksa.
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$€inY (1994, 4. ¢clen) namrec doloca pravico, da nisi dvakrat sojen ali kaznovan
zaisto kaznivo dejanje (nacelo ne bis in idem). Vendar iz ustaljene sodne prakse
Sodisca izhaja, da Uredba 2988/95/EGS v 6. clenu vsebuje pravila o upoStevanju
nacionalnega kazenskega postopka v upravnem postopku po pravu EU, pri cemer
so upravne sankcije, dolocene za dosego ciljev SKP, sestavni del sistemov po-
moci, da imajo lasten namen in da se lahko uporabijo neodvisno od katerih koli
kazenskih sankcij, ce in kolikor niso enakovredne takSnim sankcijam. Upravne
narave kazni, dolocenih v sektorski zakonodaji EU, ne omaja sodna praksa Evrop-
skega sodisca za €lovekove pravice (v nadaljevanju: ESCP) glede pojma »kazenski
postopek« v smislu Protokola §t. 7 k EKCP. V skladu s sodno prakso ESCP so v zvezi
s tem upoStevana tri merila. Prvo merilo je pravna opredelitev krSitve v nacional-
nem pravu, drugo je narava krsitve in tretje je vrsta in teza sankcije, ki se lahko
izrece krsitelju.

Glede prvega merila je treba navesti, da se v pravu EU, ki ga je vtem primeru tre-
ba enaciti z »nacionalnim pravom« v smislu sodne prakse ESCP, upravne kazni iz
sektorske zakonodaje s podrocja SKP ne oznacujejo kot kazenske. Glede drugega
merila je treba preveriti, ali sankcija, ki se naloZi upravicencu, sledi predvsem
represivnemu cilju. Upravne kazni sektorske zakonodaje s podro¢ja SKP je mo-
goce uporabiti le proti gospodarskim subjektom (fizicnim osebam ali pravnim
osebam, ki opravljajo kmetijsko dejavnost), ki uporabijo posamezen sistem po-
moci SKP, pri ¢emer cilj teh ukrepov ni represiven, temvec gre v bistvu za to,
da se upravljanje sredstev EU zasc¢iti z zacasno izkljucitvijo upravicenca, ki je v
zahtevku za pomoc podal nepravilne oziroma neresnicne izjave. TakSno naravo
teh ukrepov potrjuje tudi dejstvo, da je pogoj za zmanjsanje zneska pomoci, ki
ga je mogoce upravic¢encu izplacati v letih, ki sledijo letu, v katerem je bila ugo-
tovljena nepravilnost, predlozitev zahtevka za ta leta. Tako je za upravicenca,
e ne vlozZi zahtevka za naslednja leta, sankcija, ki bi se mu nalozila na podlagi
sektorske zakonodaje, brez ucinka. Tako je tudi, Ce ta upravicenec ne izpolnjuje
vec pogojeyv, ki se zahtevajo za dodelitev pomoci. Nazadnje lahko upravna kazen
prav tako delno izgubi ucinek, kadar je znesek pomoci, za katero lahko upravice-
nec zaprosi v naslednjih letih, manjsi od zneska odbitka, ki se izvede na podlagi

7 EKCP.

8 Glej zlasti sodbi ESCP v zadevi Engel in drugi proti Nizozemski (1976), tocke od 80 do 82, in v zadevi
Zolotoukhine proti Rusiji (2009), tocki 52 in 53.
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ukrepa zniZanja neupraviceno prejete pomoci. Glede tretjega merila je treba na-
vesti, da je edini ucinek sankcij odvzem moznosti pridobitve pomo¢i.®

Poleg tega je po drugi strani treba poudariti, da - ¢e zakonodaja EU ne vsebuje
nobenega posebnega predpisa, ki bi dolocal kazen v primeru krsitve dolocbe,
oziroma ce ta zakonodaja doloca, da je mogoce nekatere kazni uporabiti v pri-
meru krSitve prava EU, vendar ne navaja iz¢rpno kazni, ki jih drzave ¢lanice lahko
izreCejo — nacelo lojalnega sodelovanja iz Pogodbe o Evropski uniji (PEU - preci-
$Cena razliCica, 2012, 4. clen) drzavam clanicam nalaga dolznost, da sprejmejo
vse potrebne ucinkovite ukrepe za sankcioniranje ravnanja, ki Skoduje finanénim
interesom EU. V skladu z ustaljeno prakso SodiS¢a morajo drZave ¢lanice, Ceprav
jim je pridrZana izbira sankcij, predvsem zagotoviti, da bodo krsitve prava EU
kaznovane pod vsebinskimi in postopkovnimi pogoji, ki so podobni tistim, ki se
uporabljajo za krsitve nacionalnega prava, ki so podobne narave ali teze, pri Ce-
mer morajo biti sankcije v vsakem primeru ucinkovite, sorazmerne in odvracilne.

Pri tem bi odsotnost uporabe kazenskega prava drZave clanice iz razloga, ker je
Ze predpisana upravna sankcija na ravni EU, ob hkratni uporabi kazenskega pra-
va za primerljive krsitve nacionalnih predpisov pomenila krsitev PDEU, ki drza-
vam ¢lanicam nalaga obveznost, da za preprecevanje goljufij, ki Skodijo financ-
nim interesom EU, sprejmejo enake ukrepe, kakrSne sprejmejo za preprecevanje
goljufij, ki Skodijo njihovim lastnim finan¢nim interesom (PDEU - preciscena
razlicica, 2012, 325. clen). Poleg tega bi zgolj uporaba prava EU, ki nima pristoj-
nosti na podroc¢ju kazenskega prava, pomenila tudi neucinkovito sankcijo zlasti
v primerih najhujsih krsitev predpisov EU. Lahko si je namrec zamisliti primer, ko
bi bil podan namerno neupravicen celoten zahtevek za pomoc s strani nekoga,
ki niti ne bi mogelizpolnjevati pogojev v naslednjih letih - v tem primeru bi bila
edina sankcija, ki bi ga doletela, zavrnitev zahtevka za pomoc v tekocem letu,
v katerem je bil slu¢ajno odkrit, saj sistem zaradi kompleksnosti in Stevilcnosti
vlog ne more zagotoviti administrativne kontrole in kontrole na kraju samem za
vse vloge, pri ¢emer se kontrole na kraju samem praviloma izvajajo le na majh-
nem odstotku vseh prejetih vlog za pridobitev sredstev.

19 (-489/10, Bonda (2012), tocke 28-41.
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Ce hkrati zadevo Bonda, C-489/10,% primerjamo z zadevami, v katerih se je skozi
prakso ESCP razjasnil pojem »kazenske zadeve« v smislu EKCP in s tem v zvezi in-
stitut ne bis in idem iz Protokola 3t. 7 k EKCP, ki je tudi del pravnih tradicij drzav
¢lanicEUinje zdaj povzetv Listino Evropske unije o temeljnih pravicah (2010, 50.
¢len), ugotovimo bistveno razliko v sami pravni naravi sankcij iz sistema pomoci
SKP. V zadevah pred ESCP se je navedeno sodisce praviloma srecevalo s primeri
konkurence kazenskopravnih postopkov pred nacionalnimi sodiséi z razlicnimi
predhodno zakljucenimi postopki, iz katerih je izhajala sankcija globe ali krat-
kotrajnega pripora kot posledica disciplinskih prestopkov ali krSitev cestnopro-
metnih in davénih predpisov, ugotovljenih s strani upravnih organov. V vseh teh
primerih je sankcija upravnih organov pomenila neposredni poseg v obstojeci
premozenjskopravni polozaj posameznikov v okviru prisilnih predpisov, ki zade-
vajo vse posameznike in se jim na¢eloma ne morejo izogniti. Vstop v sistem po-
moci SKP je izkljucno prostovoljne narave, saj vanj lahko vstopijo posamezniki,
ki se ukvarjajo s kmetijsko dejavnostjo in izpolnjujejo predpisane pogoje. Poleg
tega se lahko sankcije uporabijo le proti tistim, ki so v sistemu in vloZijo vloge
za pomoc, pri Cemer je viSina sankcij omejena izklju¢no na morebitno odobrena
sredstva iz sistema. Navedeno posledi¢cno pomeni, da upravne kazni nikakor ne
posegajo neposredno v obstojeci premozenjskopravni polozaj posameznikov, saj
so namenjene izkljucno zasciti financnih sredstev sistema pomoci SKP.

3.1.5 Merila, skladno s katerimi se krSitev Steje za namerno

Ob taksni ureditvi se ob kompleksnostiin Stevilcnosti vlog pojavi vprasanje, kako
zagotoviti skladno uporabo prava EU pri boju proti goljufijam ob upostevanju
nacel gospodarnosti, ucinkovitosti in uspesnosti. Postopki preiskav namernih
nepravilnosti oziroma goljufij so namre¢ praviloma dolgotrajni in zahtevni.”

2 Avtor je v zadevi Bonda, C-489/10, pripravil osnutek stalis¢a ARSKTRP za drzavno pravobranilstvo
§t. 702-1/2011/2 z dne 17. 5. 2011.

21 Kot kompleksen in dolgotrajen postopek v primer poskusa goljufije v Sloveniji, glede katerega je bila
podana kazenska ovadba zaradi suma storitve kaznivega dejanja goljufije, lahko navedemo primer
podjetja, ki je Zelelo nezakonito pridobiti pomo¢ v okviru ukrepa Podpora ustanavljanju in razvoju
mikropodjetij za investicijo v proizvodno linijo dolocenih netipi¢nih glinenih proizvodov. Kazalniki,
ki so nakazovali na morebitno goljufijo, so bili nedoslednost na dokumentih pri nazivu izdajatelja
racuna, odsotnost zigov podjetij na predracunih, sumljivost podpisov na dokumentih razli¢nih podje-
tij, ki so bili na prvi pogled narejeni s podobno pisavo in pisalom, in ugotovitve pri kontroli na te-
renu s sumom, da oprema ni nova. Kot metoda odkrivanja so bili uporabljeni analiza tveganja (za
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Dolgotrajnost preiskav dejanj gre tako lahko na racun nacela gospodarnosti, ce
upravicenec zaradi trajanja postopka prejme sredstva prepozno, ravno tako ni
zanemarljiv niti vidik administrativnih in drugih stroSkov# dolgotrajnega po-
stopka z vidika nacela ucinkovitosti. Pri tem se zdi zelo preprosta reSitev, da
se z nacionalnimi dolocbami doloci, da se konkretno dolocene krsitve Stejejo za
namerno povzrocene, kot to primeroma doloc¢a Uredba o izvedbi ukrepov kme-
tijske politike za leto 2014 (2013, 32. ¢len). Posamezna drzava ¢lanica lahko v
skladu z nacelom procesne avtonomije doloci primere, ko se domneva namer-
nost, pri Cemer je krSiteljem dana moznost, da dokazZejo, da dejanje ali opustitev
ni bilo/-a storjeno/-a namerno (obrnjeno dokazno breme). Slednje se zdi zlasti
razumno v primeru skupne kmetijske politike, kjer gre za veliko Stevilo zahtev-
kov, ki jih nacionalnim organom v odobritev predloZijo upravicenci, pri cemer
je le sorazmerno majhen del podvrZzen podrobni kontroli na kraju samem. Ob
tem je dokazovanje namernosti nesorazmerno drag in dolgotrajen postopek, ki
lahko pripelje do pretiranega administrativnega bremena za posamezne drzave
¢lanice. Tako je Sodis¢e v sodbi v zadevi van der Ham in van der Ham-Reijersen van
Buuren, C-396/12,% razsodilo, da je pojem namerne nepravilnosti treba razlaga-
ti tako, da zahteva, da upravicenec do pomoci krsi pravila in pri tem stremi k sta-
nju neskladnosti z navedenimi pravili ali brez takega namena sprejema moznost
nastanka takega stanja. Pri tem pravo EU ne nasprotuje nacionalnim dolo¢bam,
ki veliko dokazno moc vezejo na doloc¢ena objektivna merila, ¢e ima upravic¢enec
do pomoci mozZnost po potrebi dokazati, da njegovo ravnanje ni bilo namerno.

ukrepe v podporo mikropodjetjem je bila glede na izkusnje v preteklosti doloc¢ena najvisja stopnja
tveganja in posledicno tudi najvisja stopnja kontrole na terenu), navzkrizna preverjanja (preveritev v
uradni evidenci - Svicarski trgovinski register, internet, dopis izdajateljema predracunov), kontrola na
kraju samem ter sodelovanje z drugimi organi (Veleposlanistvo RS v Svici, policija, pristojno kazensko
sodisce, Carinska uprava RS). Zadeva je v upravnem delu dokoncanain s pravnomocno sodbo upravne-
ga sodisca potrjena, v kazenskem postopku pa je Se v fazi preiskave (podatek na dan 15. 4. 2015).

22 DG AGRI v svojem Letnem porocilu o dejavnostih za leto 2014 (2015, str. 142) navaja, da skupni
stroski drzav clanic za preglede in kontrole v okviru EKJS in EKSRP znasajo 7,0 % skupne porabe.
Stroski Komisije po drugi strani predstavljajo dodatnih 0,9 % skupne porabe, pri cemer je razmerje
ucinkovitosti teh pregledov kar 13 : 1. Glede slednjega je na mestu pojasnilo, da je takSno razmerje
tudi posledica dejstva, da se glavnina kontrol pri konénih upravi¢encih opravlja na ravni placilne
agencije, saj Komisija kontrolira in revidira le ustreznost in ucinkovitost vzpostavljenih sistemov
kontrol drzav ¢lanic ter obicajno uporabi ekstrapolacijo ugotovljene nepravilnosti na celotno
statisticno populacijo, ki je predmet revizije, ali pavsalno korekcijo glede na vsa izplacila, ki jih
lahko zadeva ugotovljena nepravilnost v sistemu kontrole.

2 Avtor je v zadevi van der Ham in van der Ham-Reijersen van Buuren, C-396/12, pripravil osnutek pi-
snih staliS¢ Republike Slovenije (dokument Drzavnega pravobranilstva RS §t. E-A32-626/2012 z dne
7.12.2012)
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Sodisce je v sodbi tako sledilo pisnim staliScem Slovenije in potrjuje pravilnost
pristopa ARSKTRP,? ki je na podrocju navzkrizne skladnosti konec leta 2011 pri-
pravila notranje navodilo za presojo namernih krsitev, po katerem je bistven
poudarek na merilih za presojo subjektivnega elementa krsitve. Glede na pri-
dobljene izkusnje z uporabo notranjih navodil pa bi bilo mogoce z nacionalnimi
predpisi primeroma dolociti tudi merila, ko se dejanja upravicencev Stejejo za
namerna, razen Ce upravicenec dokaze nasprotno. Odsotnostizrecno predpisane
moznosti upravic¢encev, da dokaZejo, da niso delovali namerno, pa po drugi stra-
ni ni v korist slovenskemu zakonodajalcu, ki je (podobno kot nizozemski zako-
nodajalec v konkretnem primeru pred Sodis¢em) na nekaterih drugih podrogjih
skupne kmetijske politike taksativno predpisal primere, ko se neka krsitev Steje
za namerno. V zvezi s slednjim je zaskrbljujoca tudi praksa slovenskega uprav-
nega sodisca,® ki je uporabljalo take nacionalne dolocbe, ne da bi podvomilo v
skladnost predpisa s pravom EU (Mikli¢, 2014).

3.1.6 Preverjanje povezanih oseb

V okviru vsehinskih sklopov, ki jim je treba posvetiti posebno pozornost pri pre-
precevanju, odkrivanju in odpravljanju nepravilnosti in goljufij, bomo najprej
proucili problematiko povezanih oseb. Vecjemu tveganju prikrivanja podatkov
in prirejanja pogojev je podvrzeno dokazovanje izpolnjevanja pogojev za mi-
kropodjetja, mala in srednja podjetja (MSP) iz Priloge I Uredbe 702/2014/EU,
Priloge I Uredbe 651/2014/EU in priloge Priporocila Komisije 2003/361/ES, kjer
je vecja verjetnost, da bodo posamezniki poskusali prikriti svoje povezave in par-
tnerstva z namenom, da neupravic¢eno pridobi nepovratna sredstva podjetje, ki
zaradi partnerskih in povezanih podjetij ne izpolnjuje pogojev MSP.

K prepreCevanju umetnega ustvarjanja novih poslovnih subjektov ali upravi-
cenceyv, ki dejansko niso samostojne in neodvisne gospodarske enote, do neke
mere pripomore nova opredelitev enotnega podjetja, kot je definirana v Uredbi
1407/2013/EU (2013, 2. clen) in Uredbi 1408/2013/EU (2013, 2. clen). Opre-

% Agencija Republike Slovenije za kmetijske trge in razvoj podezZelja.

% Tipicni primeri so sodba Upravnega sodisca v Mariboru $t. IT U 319/2011 z dne 3. oktobra 2012 in
sodbi Upravnega sodisca v Novi Gorici §t. III U 60/2011 z dne 14. junija 2011 in IIT U 45/2011 z dne
14.junija 2011.
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delitev sicer velja le v omejenem okviru, za katerega veljajo relevantni predpi-
si, tako da bi bilo primerno enako opredelitev enotnega podjetja prevzeti tudi
v nacionalne izvedbene predpise. Vsekakor ni skladno s cilji katere koli nepo-
vratne pomoci, da jo prek omejitev glede opredelitve upravicencev in najvisje
visine prejmejo kapitalsko ali sorodstveno ali druzbeno ali drugace povezane
osebe, razen cCe se izkaze, da gre za dejansko samostojne in neodvisne gospo-
darske subjekte. V primeru odsotnosti nacionalne ali sektorske ureditve prepre-
Cevanja umetnega ustvarjanja pogojev je treba kljub vsemu upostevati Uredbo
2988/1995/ES (1995, 4. clen),? ki izrecno navaja, da v primeru, ce se ugotovi,
da so bili v nasprotju s cilji veljavne zakonodaje Skupnosti zaradi pridobitve neke
koristi zahtevani pogoji za pridobitev koristi ustvarjeni umetno, se zato korist ne
odobri ali pa se odvzame.

Pri preverjanju pogojev MSP in enotnega podjetja je tako treba posvetiti poseb-
no pozornost odkrivanju morebitnih povezav oziroma partnerstev, kar se doseze
z vpogledom v Poslovni register Slovenije prek spletnega portala Agencije Re-
publike Slovenije za javnopravne evidence in storitve (AJPES),? kjer lahko vsak
posamezen uradnik pridobi brezplacen dostop do relevantnih baz podatkov z
registracijo. V primeru povezav oseb in podjetij z osebami in podjetji v drugih
drzavah pa je treba pridobiti tudi podatke iz poslovnih oziroma trgovinskih regi-
strov drugih drzav.

3.1.7 Umetno ustvarjeni pogoji

Problemski sklop t. i. »umetno ali lazno ustvarjenih pogojev« obsega primere, ko
se izkaze, da posamezni potencialni upravi¢enec formalno izpolnjuje merila za
pridobitev pomodi, kot so dolocena v nacionalnih predpisih ali predpisih Unije,
vendar pa obstajajo dokazi o zlorabi potencialnega prejemnika take pomoci, pri
cemer je po eni strani potreben skupek objektivnih okolis¢in, iz katerih izhaja,

%\ zvezi z dometom Uredbe 2988/95/EGS sta zanimivi sodbi Sodi$¢a v zadevi Chambre de commerce
et d'industrie de ['Indre, C-465/10, in v zadevi Somvao, C-599/13, ki podajata zahtevo, da mora biti
upravna kazen izrecno predpisana s sektorsko zakonodajo (nacelo dolocnosti), vendar ukrepi za
prepreCevanje umetnega ustvarjanja pogojev ne sodijo med upravne kazni, temve¢ med ukrepe za
preprecevanje nepravilnosti glede izpolnjevanja pogojev za pridobitev pomoci, saj je edina pravna
posledica odkritja zavrnitev zadevne pomodi.

2 http://www.ajpes.si/prs/Default.asp?
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da - Ceprav so bili spoStovani formalni pogoji, doloceni v predpisu Unije - cilj,
ki mu ta predpis sledi, ni bil dosezZen, in po drugi strani subjektivni element, ki
sestojiiz namena pridobiti korist, kiizhaja iz predpisa Unije, tako da se ustvarijo
lazni pogoji za pridobitev te koristi.

Uredba 2988/1995/ES (1995, 4. clen) izrecno navaja, da se, Ce se ugotovi, da
so bili v nasprotju s cilji veljavne zakonodaje Skupnosti zaradi pridobitve neke
koristi zahtevani pogoji za pridobitev koristi ustvarjeni umetno, zato korist ne
odobri ali pa se odvzame. Umetno ustvarjanje pogojev poleg tega v okviru SKP
izrecno omenjata Uredba 1307/2013/EU (2013, 9., 11. in 61. ¢len)in Uredba
1306,/2014/EU (2014, 60. clen) v zvezi z izogibanjem pravilom glede najvisjega
zneska placil na posamezno kmetijsko gospodarstvo ter glede izpolnjevanja po-
gojev aktivnega kmeta in pogojev za vstop v shemo za male kmete.

Kot Ze navedeno zgoraj je tveganju umetnega prirejanja pogojev Se posebej pod-
vrzeno izpolnjevanje pogojev MSP iz Priloge I Uredbe 702/2014/EU, Priloge I
Uredbe 651/2014/EU in priloge Priporocila Komisije 2003/361/ES, kjer je vecja
verjetnost, da bodo posamezniki poskusali prikriti svoje povezave in partnerstva
z namenom, da neupraviceno pridobi nepovratna sredstva podjetje, ki zaradi
partnerskih in povezanih podjetij ne izpolnjuje pogojev MSP.

Tipi¢en primer umetnega ustvarjanja pogojev je, kadar je namen druzbe obid
omejitev, ki so dolocene v sektorski ali nacionalni zakonodaji, s tem, da v dogo-
voru s tretjimi, ki so sami prosilci za pomoc iz naslova doloCene sheme podpore,
enoten projekt umetno razdelijo na ve¢ manjsih projektov. Tezava pa se lahko
pojavi, ko taka okolis¢ina sama po sebi ne izkljucuje, da bi investicijski projekt,
ki je predlagan, prispeval k doseganju ciljev zadevne sheme pomo¢i. Ce je na-
mrec v predpisu doloceno, da se ugodnost ne odobri, ce se ugotovi, da so bili
pogoji za pridobitev ugodnosti ustvarjeni umetnoin v nasprotju s cilji te zakono-
daje, je poleg umetnega ustvarjanja pogojev kot objektivni element nujno treba
izkazati tudi, da so bili pogoji ustvarjeni v nasprotju s cilji podrocne zakonodaje.
Okolis¢ina umetnega ustvarjanja pogojev sama po sebi namrec ne izkljucuje, da
bi investicijski projekt, ki ga je predlagal vlagatelj, prispeval k doseganju ciljev
zadevne pomoci. Kar zadeva subjektivni element, pa je treba ugotoviti dejansko
vsebino in pravi pomen sporne vloge za financiranje. Ob tem so dejanski ele-
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menti, ki se lahko upoStevajo za ugotovitev ustvarjanja laznih pogojev, katerih
izpolnitev se zahteva za pridobitev placil iz dolocene sheme podpore, pravne,
gospodarskein/ali osebne povezave med osebami, vpletenimi v zadevno investi-
cijsko transakcijo. Obstoj tega subjektivnega elementa je lahko okrepljen tudi z
dokazom dogovarjanja, ki je lahko podano v obliki namernega usklajevanja med
razlicnimi investitorji, ki prosijo za pomoc iz sheme dolocene podpore, zlasti ka-
dar so investicijski projekti enakiin obstaja geografska, ekonomska, funkcional-
na, pravnain/ali osebna zveza med projekti.

Upostevati je treba, da ni mogoce zavrniti financiranja projekta, kadar je lahko
utemeljitev za zadevno investicijo kaj drugega kot zgolj pridobitev placila iz za-
devne sheme podpore. Se ve¢, Sodisce EU je Ze presodilo, da je nezakonito, e se
prosnja za placilo iz sheme podpore zavrne zgolj zato, ker investicijski projekt, ki
je predmet prosnje za pomoc iz te sheme, ni funkcionalno neodvisen ali ker ob-
staja pravna povezava med prosilci za tako pomoc, ne da bi bili upoStevani drugi
objektivni elementi zadevnega primera. Ceprav ugotovljene okolis¢ine glede ob-
stoja pravne povezave med prosilci za pomoc, torej neobstoj funkcionalne avto-
nomije med razlicnimi zadevnimi investicijskimi projekti, predstavljajo indice,
na podlagi katerih je mogoce sklepati o ustvarjanju laznih pogojev, potrebnih
za pridobitev placil, ostaja dejstvo, da je treba to presojo opraviti glede na vse
okolis¢ine posameznega primera (Slanceva sila, C-434/12, 2013, tocki 43 in 48).
Pri tem se v luci zgoraj Ze omenjene zadeve van der Ham in van der Ham-Reijer-
sen van Buuren, C-396/12, pojavi vprasanje dopustnosti nacionalne ureditve,
ki bi doloCila posamezne objektivne elemente, na podlagi katerih se Steje, da
gre za umetno ustvarjanje pogojev, razen Se upravicenec ne dokaze nasprotno
(obrnjeno dokazno breme). Glede na podobnost pravne problematike, ki se kaze
v tezavnosti dokazovanja subjektivnega odnosa upravi¢enca do nepravilnosti,
menimo, da ni razlogov, da se po analogiji ne bi mogla uporabiti resitev, ki jo
dopusca sodba Sodisca v zadevi van der Ham in van der Ham-Reijersen van Buuren,
C-396/12. Ravno tako je mogoce umetno ustvarjanje pogojev omejiti na norma-
tivni ravni z dovolj premisljenim nac¢inom dolocitve kroga upravicencev, ki bi ex
ante prepreceval primere nedopustnih dogovarjanj in povezav z izklju¢nim na-
menom pridobitve pomoci na nedovoljen nacin.
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3.1.8 Preverjanje zanesljivosti vlagateljev in izkljuceni vlagatelji

Uredba 65/2011/EU (2011, 24. clen) je v programskem obdobju 2007-20132 do-
locala, da administrativni pregledi zahtevkov za podporo med drugim vkljucuje-
jo zlasti tudi preverjanje zanesljivosti vlagatelja, ob upostevanju vseh prejsnjih
sofinanciranih dejavnosti od leta 2000. Vendar pojem zanesljivega vlagatelja ni
nikjer opredeljen, zato ga je treba razlagati enotno ob upostevanju splosnega
konteksta, v katerem se uporablja, in v skladu z njegovim obicajnim pomenom v
vsakdanjem jeziku. Poleg tega je treba za razlago doloche prava EU upostevati
cilje ureditve, katere del je.

Tako pojem zanesljivega vlagatelja nedvomno vsebuje kakovost vlagatelja, ki
ne vzbuja nobenega dvoma, pomisleka glede obstoja, glede uresnicitve in gle-
de resnicnosti, pri cemer je cilj zadevne ureditve administrativnega preverjanja,
da se zagotovi ucinkovito preverjanje skladnosti s pogoji za dodelitev podpore.
Nasprotno je ugotoviti, da nedvomno ni zanesljiv vlagatelj, ki je sankcioniran z
izkljucitvijo iz zadevnega ukrepa za koledarsko leto in naslednje koledarsko leto
ter tako v Casu trajanja izkljucitve ne more prejeti novih sredstev na zadevnem
ukrepu. Vendar pa zahteva po poverjanju zanesljivosti ne vkljucuje Sirjenja sank-
cijeizkljucitve iz ukrepa prek predpisanih izkljucitev po evropskih in nacionalnih
predpisih (koledarskega leta in naslednjega koledarskega leta za zadevni ukrep,
v katerem je krsitev odkrita).

Po drugi strani je zanesljivost vlagatelja lahko eden od prednostnih kriterijev za
dodelitev podpore. Ravno tako morajo biti dvomi glede zanesljivosti vlagatelja
dodatna opozorila, ki zahtevajo posebno, bolj pazljivo in natan¢no obravnavo
taksnih vlagateljev. UpoStevajoc prejsnje sofinancirane dejavnosti, je tako po
preteku obdobja izkljucitve potrebna posebna, bolj pazljiva in natancna obrav-
nava vseh predhodno izkljucenih vlagateljev. Ravno tako je iz razloga zaneslji-
vosti potrebna pazljivejsa obravnava vseh vlagateljev, pri katerih so v preteklem
obdobju Ze bile odkrite kakrsne koli druge krsitve obveznosti (kar je imelo za po-
sledico zmanjSanje izplacila glede na zahtevek ali zahtevek za vracilo sredstev)
ali so odstopili od pravice do sredstev oziroma niso izvedli nalozbe. Sumi glede
zanesljivosti torej zahtevajo bolj pazljivo obravnavno. Pretekla dejstva v postop-

% Uredba 65/2011/EU je nadomestila Uredbo 1975/2006/ES.
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kih so lahko negativne reference pri dodelitvi sredstev, nikakor pa ne morejo
imeti za posledico dodatno izkljucitev iz ukrepov SKP, Ce niso izrecno predpisani
z evropskim ali nacionalnih predpisom.

Delegirana uredba 640/2014/EU, ki odpravlja Uredbo 65/2011/EU, pojma za-
nesljivega vlagatelja ne vsebuje vec, vendar pa vsebinsko vprasanje preverjanja
zanesljivosti do neke mere povzema v tretjem odstavku 35. ¢lena, ki se glasi:

»Pri odlocanju o stopnji zavrnitve ali ukinitve podpore zaradi neizpolnjevanja ob-
veznosti ali drugih zavez ... drZave clanice upostevajo resnost, obseg, trajanje in
ponavljanje neizpolnjevanja pogojev za podporo ...

Resnost neizpolnjevanja je odvisna zlasti od pomena posledic neizpolnjevanja,
upostevajo pa se cilji neizpolnjenih obveznosti in zavez. Obseg neizpolnjevanja je
odvisen zlasti od njegovega ucinka na operacijo kot celoto. Trajanje je odvisno zla-
sti od trajanja ucinka ali moZnosti za primerno odpravo tega ucinka. Ponavljanje
je odvisno od tega, ali so bili odkriti podobni primeri neizpolnjevanja v predhodnih
stirih letih, pri istem upravicencu in istem ukrepu ali vrsti operacije v celotnem pro-
gramskem obdobju 2014-2020 oziroma pri podobnem ukrepu v programskem ob-
dobju 2007-2013.«

Dolocha se sicer nanasa na okvirje, znotraj katerih morajo biti nacionalni pred-
pisi, ko dolocajo obseg in trajanje zavrnitve in ukinitve, vendar je iz kriterija,
ki zahteva preverjanje ponavljanja krsitve pri podobnem ukrepu v programskem
obdobju 2007-2013 ocitno razvidna zahteva po posebni obravnavi vlagateljev,
ki so se izkazali za nezanesljive v preteklem obdobju, pri cemer se navedeno do-
loci tudi kot kriterij za stopnjevanje sankcije. Za namene preverjanja zanesljivo-
sti vlagateljev bi bilo tako na ravni placilne agencije poleg interne evidence iz-
klju¢enih vlagateljev treba vzpostaviti evidenco krsiteljeviz obdobja 2007-2014
in za nadaljnje obdobje ter po potrebi evidenco, ki bi vkljucevala druge kriterije,
ki vzbujajo sum glede zanesljivosti. Pri taksnih evidencah je po drugi strani treba
uposStevati omejitve predpisov, ki urejajo varstvo osebnih podatkov.
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4  SKLEP

Ceprav je nacelo dobrega finanénega poslovodenja glede na naravo pravnih na-
cel (le) vrednostno merilo, ki vsebinsko usmerja opredeljevanje zapisanih prav-
nih pravil, njihovo razumevanje in nacin uporabe, se je tudi skozi prakso Sodisca
z namenom zascite financnih interesov EU razvilo v zavezujoc standard, ki kaze
neposredne ucinke v razmerju do vseh treh glavnih deleznikov deljenega upra-
vljanja sredstev SKP - Komisijo, drzave clanice in upravicence. Vsi trije morajo
tako skrbeti, da se proracunska sredstva EU uporabljajo gospodarno, ucinkovito
in uspesno, pri Cemer je treba nacelo upostevati tako v ¢asu priprave (ex ante
screening) ukrepov, ki jih financirata sklada EKJS in EKSRP, v ¢asu izvajanja in
kontroliranja izvedbe podprtih dejavnosti (redne administrativne kontrole in
kontrole na terenu ter ex post kontrole) kot tudi v ¢asu ocenjevanja ucinkov in
monitoringa izvedenih ukrepov (ex post evalvacija in monitoring).

Eden od osnovnih gradnikov dobrega financnega poslovodenja in predpogoj za
uspesno ¢rpanje sredstev EU je ucinkovit in zanesljiv sistem boja proti nepravil-
nostim in goljufijam. Sele z vzpostavljenim trdnim in stabilnim sistemom upra-
vljanja in kontrol, ki preprecuje, odkriva in odpravlja nepravilnosti in goljufije,
se lahko dosegajo najboljsi rezultati gospodarnosti, uc¢inkovitosti in uspesnosti.
Tako ne preseneca, da je nacelo dobrega financnega poslovodenja najprej sluzilo
ciljem zagotavljanja zakonitosti in pravilnostiizplacil iz proracuna EU ter je Sele
po letu 1991 prislo do normativne inkorporacije in podrobnejse opredelitve na-
cel gospodarnosti, ucinkovitosti in uspesnosti s ciljem doseganja boljse dodane
vrednosti glede na razpolozljiva sredstva (value for money).

Tako smo pojasnili razliko med nepravilnostjo in namerno nepravilnostjo ozi-
roma goljufijo ter razmejili med upravnimi kaznimi in kazenskimi sankcijami.
Pri tem smo skozi analizo sodne prakse ESCP in Sodis¢a pokazali, da v pravu EU
upravne kazni v okviru SKP nimajo kazenskopravne narave, kar pomeni, da za
sistem upravnih ukrepov ne velja nacelo ne bis in idem. Ukrepi so namenjeni
izklju¢no varstvu financnih interesov EU, pri cemer lahko drzave ¢lanice sprej-
mejo dodatne upravne in kazenske sankcije. Ob tem smo se dotaknili tudi proble-
matike dokazovanja subjektivnega elementa namerne nepravilnosti v upravnih
in civilnopravnih postopkih, pri ¢emer se z vidika nacela dobrega financnega
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poslovodenja izkaZe najbolj primerna in pravno dopustna resitev, da se z nacio-
nalnimi predpisi primeroma dolocijo merila, ko se dejanja upravic¢encev Stejejo
za namerna, razen Ce upravicenec dokaze nasprotno.

Ukrepi boja proti goljufijam so se v novem programskem obdobju 2014-2020
Se okrepili tako na normativni kot izvedbeni ravni. V prispevku smo se osredo-
tocili predvsem na vidik preprecevanja, odkrivanja in odprave nepravilnosti in
goljufij zlasti na ravni upravi¢encev. Izkusnje so pokazale, da so glavni name-
ni ponarejanja podajanje neresni¢nih podatkov glede izpolnjevanja pogojev za
odobritev ali za izplacilo pomoc¢i (fiktivni dokumenti, racuni ipd.), prikrivanje
dejanske vrednosti in obseg dobave blaga ali opravljenih storitev (upravicenci
Zelijo izplacilo bistveno visje vrednosti od dejanske vrednosti blaga ali opravlje-
nih storitev) in prikrojevanje podatkov glede namenskosti porabe sredstev. Na
ravni oblikovalcev politik, placilne agencije in nadzornih organov bi tako moral
biti vzpostavljen sistem kazalnikov morebitne goljufije (t. i. »red flags«). Ka-
zalnik morebitne goljufije je opredeljen kot element ali sklop elementov, ki so
po naravi nenavadni ali odstopajo od obicajne prakse. Sam obstoj kazalnika ne
pomeni, da goljufija tudi obstaja ali da bi lahko obstajala, temvec da je treba pri-
mer skrbno preveriti in ga spremljati. Kazalniki so na primer racuni brez logotipa
podjetja, popolnoma enaki podpisi oseb na razlicnih dokumentih, kar nakazuje
na moznost ponarejanja z racunalnikom in tiskalnikom, nejasen opis blaga in
storitev, naslov dobavitelja je enak naslovu upravi¢enca ipd. Pri opisanih naj-
pogostejsih primerih gre sicer za tipicne primere ponarejanj in prirejanj, ki so
poznani tudi na podrocju sploSne in gospodarske kriminalitete, medtem ko so
podrobneje obravnavani primeri prikrivanja povezav med podjetji znamenom iz-
polnjevanja pogoja MSP ter primeri umetnega ustvarjanja pogojev za pridobitev
sredstev EKSRP in EKUJS, specifi¢ni za sisteme pomodi, ki jih EU in drZave clani-
ce namenjajo to¢no dolocenim ciljnim skupinam upravicencev, kar velja tudi za
podrocje SKP.

Sistematicni pristop k preprecevanju, odkrivanju in odpravljanju goljufij in ne-
pravilnosti zahteva uporabo Stevilnih metod odkrivanja in preiskovanja suma
goljufij in nepravilnosti, ki jih predstavljajo: analiza tveganja, navzkrizna pre-
verjanja (uradne evidence, internet), kontrola na kraju samem ter sodelovanje
z drugimi organi. Veliko pozornost bi bilo treba nameniti tudi preventivi, da se
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dejanja goljufij preprecijo Ze v fazi pred odobritvijo prosnje za pridobitev sred-
stev. Pri tem bi bilo treba redno spremljati trzne cene dobav blaga in storitev, ki
S0 najpogostejse in izpostavljene najvecjim tveganjem v sofinanciranih dejav-
nostih (sistem katalogov cen), morebitni sistem dokazovanja trznih cen s kon-
kuren¢nimi ponudbami pa redno navzkrizno preverjati, saj je takSen sistem iz-
postavljen velikemu tveganju kartelnih dogovorov med dobavitelji in predloZitvi
fiktivnih ponudb s strani upravicencev. Primerno bi bilo tudi vzpostaviti interno
evidenco na ravni placilne agencije za namene preverjanja zanesljivosti vlagate-
ljev, pri Cemer je treba upoStevati omejitve predpisov, ki urejajo varstvo osebnih
podatkov.

Zakljucimo lahko z ugotovitvijo, da pravna ureditev boja proti goljufijam v okvi-
ru deljenega upravljanja ukrepov SKP ponuja resitve, ki sledijo nacelu dobrega
financnega poslovodenja. Pri tem smo nakazali tudi poti nadaljnjega razvoja in
izpostavili posamezne vidike, ki bi jim bilo treba posvetiti ve¢ pozornosti tako v
praksi kot lege ferenda.
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KOHEZIJSKA POLITIKA NA MINISTRSTVU ZA DELO,
DRUZINO, SOCIALNE ZADEVE IN ENAKE MOZNOSTI

Zoran Kotolenko

POVZETEK

Kohezijska politika v Sloveniji se izvaja od leta 2004 in letos smo zaceli zizvajanjem
ukrepov v tretjem finanénem obdobju 2014-2020. V tem obdobju bo za ukrepe Mi-
nistrstva za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti namenjenih skoraj
650 milijonov evrov. Vloge v sistemu ¢rpanja sredstev EU so natancno dolocene,
upravljanje in nadzor sta lo¢ena od izvajanja ukrepov, postopki pa so transparen-
tni. Kljub velikemu Stevilu programov in prejemnikov sredstev v prejSnjem obdo-
bju Stevilne kontrole, nadzori in revizije niso zaznali ve¢jih nepravilnosti. Ukrepi
za novo finan¢no obdobje so bili pripravljeni na podlagi Stevilnih analiz in so zelo
ciljno usmerjeni. Ministrstvo za delo, druzZino, socialne zadeve in enake moznosti bo
izvajalo ukrepe na podrocju politike zaposlovanja in socialne politike, veliko sred-
stev pa bo namenjenih tudi ukrepanju na podrodju staranja prebivalstva. Sredstva
kohezijske politike pomenijo nadgradnjo ukrepov, ki jih v Sloveniji financiramo iz
drzavnega proracunain pomembno prispevajo k pilotnemu testiranju predlogov no-
vih ukrepov in izvajanju ukrepov za najbolj ranljive skupine prebivalstva, s ¢imer
prispevajo tudi k izboljSanju razmer na trgu dela in socialnem podrocju.

COHESION POLICY AT THE MINISTRY OF LABOUR, FAMILY, SOCIAL
AFFAIRS AND EQUAL OPPORTUNITIES

Zoran Kotolenko
ABSTRACT

The cohesion policy in Slovenia has been implemented since 2004, and this year
we have started to implement measures of the third financial period (2014-2020).
During this period, nearly EUR 650 million will be earmarked for the measures of the
Ministry of Labour, Family, Social Affairs and Equal Opportunities. The roles in the
system of drawing EU funds are well defined, management and control are separate
from the implementation of measures, and the procedures are transparent. Despite
the large number of programmes and recipients of funds in the previous period, the
numerous controls, inspections and audits did not detect significant irregularities.
The measures for the new financial period have been prepared on the basis of sev-
eral analyses and are highly target-oriented. The Ministry of Labour, Family, Social
Affairs and Equal Opportunities will carry out the measures in employment and so-
cial policies, and substantial resources will also be dedicated to action related to the
ageing of the population. Cohesion policy resources constitute an upgrading of the
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measures which are financed in Slovenia from the state budget and make an impor-
tant contribution to the pilot testing of new draft measures and the implementa-
tion of measures aimed at the most vulnerable groups in the population, in this way
helping to improve the situation in both the labour market and the social issues.

1 ORGANIZIRANOST IN PRISTOJNOSTI MINISTRSTVA ZA DELO,
DRUZINO, SOCIALNE ZADEVE IN ENAKE MOZNOSTI

Ministrstvo za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti je pristojno za
pripravo ukrepov v okviru Stevilnih politik v Sloveniji.

Direktorat za delovna razmerja in pravice iz dela je pristojen za ukrepe in zako-
nodajo na trgu dela, ki se nanasajo predvsem na:

 polozaj, pravice in obveznosti delavcev pri deluin iz dela;
 kolektivne pogodbe;

 sistem pokojninskega in invalidskega zavarovanja ter

« varnostin zdravje pri delu.

Direktorat za trg dela ureja zakonodajo in pripravlja ukrepe predvsem na podro-
Gju:

» aktivne politike zaposlovanja;
 zavarovanja za primer brezposelnosti;
 zaposlovanja tujcev;

 prostega pretoka delavcev znotraj EU;
 Studentskega delain

« uveljavljanja poklicnih standardov.

Pomembno podrocje delovanja je socialna politika, s katero drzava vpliva na sto-
pnjo tveganja revscine. Ukrepi in zakonodaja Direktorata za socialne zadeve pa
so usmerjeni predvsem v:

« materialno pomog, kot je delitev hrane iz Operativnega programa za pomoc
materialno ogrozenim;
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« usmerjeno strokovno podporo na razlicnih podrogjih;
 organizirano varstvo in nego;

« usmerjeno preventivo;

 socialno zascito in preprecCevanje revscine;

« denarno socialno pomocin druge socialne transferje in

» pomoc osebam s tezavami na podro¢ju duSevnega zdravija.

Direktorat za invalide, vojne veterane in Zrtve vojnega nasilja pripravlja zakone
in druge predpise, ki pomembno vplivajo na polozaj invalidov v druzbi. Ureja
predvsem naslednja podrodja:

* izenacevanje moznostiinvalidov (pripomocki in oprema za invalide);
« zaposlitvena rehabilitacija invalidov;

+ slovenski znakovni jezik;

+ osebna asistenca za invalide in

« invalidska podjetja in zaposlitveni centri.

Ministrstvo je pristojno tudi za izvajanje druZinske politike in nacela enakih mo-
znosti. Direktorat za druzino je pristojen za izvajanje druzinske politike v Slo-
veniji. Druzinska politika je v pristojnosti razlicnih resorjev, zato je poglavitna
naloga direktorata koordinacija in spremljanje izvajanja Resolucije o temeljih
oblikovanja druZinske politike. Pod druzinsko politiko razumemo celoto social-
nih, ekonomskih, pravnih, pedagoskih, zdravstvenih in drugih ukrepov, ki jih dr-
Zava izvaja za vecjo kakovost Zivljenja druzin in posameznih druzinskih ¢lanov. V
okviru sluzbe za enake moznosti pa sodeluje pri pripravi predpisov, drugih aktov
in ukrepov, ki jih pripravljajo ministrstva, s ciljem ustvarjanja enakih moznosti
Zensk in moskih in preprecevanja razlicnih oblik diskriminacije (Ministrstvo za
delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti [MDDSZ], 2016).

Urad za izvajanje kohezijske politike in sekretariat izvajata horizontalne nalo-
ge ministrstva na podro¢ju Crpanja sredstev EU oziroma kadrovskih in financnih
zadev.
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1.1 Kohezijska politika v EU in Sloveniji

Kohezijska politika v EU je namenjena vsem regijam in mestom v Evropski uniji
s ciljem ustvarjanja delovnih mest, gospodarske rasti, trajnostnega razvoja ter
izboljsanja kakovosti Zivljenja drzavljanov.

Najvedji del sredstev je namenjen manj razvitim evropskim drzavam in regijam,
in sicer s ciljem, da bi se zmanjsala velika gospodarska, socialna in teritorial-
na neskladja, ki Se vedno obstajajo v EU. Kohezijska politika dopolnjuje politike
EU na podrogju izobrazevanja, zaposlovanja, energije, okolja, enotnega trga ter
raziskav in inovacij ter zagotavlja potreben nalozbeni okvir in strategijo za ure-
snicitev dogovorjenih ciljev rasti v okviru Strategije Evropa 2020 (Sluzba Vlade
RS za razvoj in evropsko kohezijsko politiko [SVRK], 2016).

Reforma kohezijske politike za Evropo

Glavna naloZbena politika glede delovnih mest in rasti

Cilj reform, sprejetih za obdobje 2014-2020,
je &im veji utinek
razpolotijivega financiranja EU.

SKUPNI PRORACUN EU
ZA OBDOBJE 2014-2020

1082 milijard EUR

67,5% 32,5%
e 351,8 milijard EUR

1unanje delovanje
itd.

730,2 milijard EUR

EVROPSKI SKLAD
ZA REGIONALNI RAZVOJ

EVROPSKEGA SOCIALNEGA SKLADA

Vir: SVRK, 2016

Za izvajanje kohezijske politike za obdobje 2014-2020 je v proracunu EU rezer-
viranih 351,8 milijarde evrov, kar je skoraj tretjina celotnega proracuna EU. Za
uspesno izvajanje je Komisija pripravila reformo v desetih korakih:
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 Sofinanciranje odvisno od razvitosti regije (manj razvite ne dosegajo 75 %
povprecja EU-27, tranzicijske dosegajo 75-90 %, razvite pa presegajo 90 %).

« Usmerjenost v sektorje, ki so kljucni za gospodarsko rast (ESRR: inovacije in
raziskave, digitalna agenda, podpora majhnim in srednje velikim podjetjem,
nizkoogljicno gospodarstvo; ESS: zaposlovanje, izobrazevanje, socialna
vklju¢enost in javna uprava).

 Jasno doloceniin merljivi cilji, usmerjenost v rezultate.

« Predhodna pogojenost (npr. pametna specializacija, strategije za gospodar-
stvu prijazno okolje, transport, okolje, zaposlovanje mladih ...).

« Strategija za boljSo usklajenost in povezovanje ukrepov, sofinanciranih iz
razlicnih kohezijskih skladov.

» Poenostavitev postopkov pri ¢rpanju sredstev EU (skupna pravila).

» Krepitev »urbane dimenzije« z vlaganji v integrirane projekte mest.

+ Krepitev cezmejnega sodelovanja.

+ Povezava kohezijske politike s t. i. EU ekonomskim upravljanjem (Nacionalni
reformni program, priporocila EU za izvajanje politik v drzavah ¢lanicah).

+ Uporaba financnih instrumentov, predvsem za podporo majhnim in srednjim
podjetjem.

EVROPSKI SKLAD PREK
ZA REGIONALNI RAZVOJ

EVROPSKEGA SOCIALNEGA SKLADA

wosovoson SN

NALOZB

| S, JE USMERJENIH zapostovanie in mosinost 4
Informacijske in komunikacijske \ PRsDwoS
. tehnologije Boljta izobrazba
KonkurenZnost malih
. in srednje velikih podjetij Socialne vkljulevanje -
| Ry sot wtinkovita javma verava

182 milijard EUR
s manj ra

TS ‘ QT TE

RIS

$OF > S0 povpretia 4u-27

Vir: SVRSK, 2016
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Vecina sredstev Evropskega regionalnega sklada (50-80 %) je namenjena vla-
ganjem v stiri kljuéna podrocja za gospodarsko rast, enak delez sredstev Evrop-
skega socialnega sklada pa je namenjen doseganju ciljev Strategije EU 2020 na
stirih najpomembnejsih podro¢jih vlaganja v judi.

Slovenija v obdobju 2014-2020 razpolaga z okvirno 3,255 milijarde evrov iz
evropskih strukturnih skladov in Kohezijskega sklada, kar je 25 % manj kot v
obdobju 2007-2013. Slovenija bo na podlagi metodologije EU v prihodnje raz-
deljena na vzhodno in zahodno kohezijsko regijo. Zahodna kohezijska regija bo
upravicena do 855 milijonov evrov, vzhodna pa do 1,27 milijarde evrov sredstev
Evropskega sklada za regionalni razvoj (ESRR) in Evropskega socialnega sklada
(ESS). Sredstva Kohezijskega sklada (KS) se ne bodo delila med regijama, celotni
Sloveniji bo za podro¢je izgradnje okoljske in prometne infrastrukture ter podro-
¢je trajnostne rabe energije na voljo 1,055 milijarde evrov (SVRK, 2016).

NUTS 2 REGIJE - razli¢ica 2-b

Vir: SVRK, 2016
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Evropska komisija je opredelila 11 tematskih ciljev, znotraj katerih lahko drzave
¢lanice financirajo ukrepe evropske kohezijske politike in z njimi prispevajo k
skupnemu doseganju ciljev Strategije EU 2020:

 Krepitev raziskav, tehnoloskega razvoja in inovacij.

 Izboljsanje dostopa do informacijsko-komunikacijskih tehnologij ter poveca-
nje njihove uporabe in kakovosti.

» Povecanje konkurenc¢nosti malih in srednjih podjetij ter kmetijskega sektorja
(za EKSRP) ter sektorja ribiStva in akvakulture (za ESPR).

» Podpora prehodu na nizkoogljicno gospodarstvo v vseh sektorjih.

» Spodbujanje prilagajanja podnebnim spremembam ter preprecevanja in ob-
vladovanja tveganj.

 Varstvo okolja in spodbujanje ucinkovite rabe virov.

+ Spodbujanje trajnostnega prometa in odprava ozkih grl v klju¢nih omreznih
infrastrukturah.

« Spodbujanje zaposlovanja in mobilnosti delovne sile.
» Spodbujanje socialnega vkljucevanja in boja proti revscini.
 Vlaganje v spretnosti, izobraZevanje ter vsezivljenjsko ucenje.

 Izboljsanjeinstitucionalnih zmogljivosti in ucinkovita javna uprava.

Ministrstvo za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti je odgovorno za
najvecji del sredstev na podro¢ju ukrepov Spodbujanje zaposlovanja in mobil-
nosti delovne sile in Spodbujanje socialnega vkljucevanja in boja proti revscini.
Ukrepe bo izvajalo tudi v tematskem cilju Vlaganje v spretnosti, izobrazevanje in
vsezivljenjsko ucenje (SVRK, 2016).

1.2 Najvedji izzivi na podrocju politik in nekateri ukrepi
ministrstva

Slovenija se v zadnjih letih sooca s problemi na trgu dela, revséino, predvsem pa
jeizjemno zaskrbljujoca demografska slika, ki je med najslabsimi na svetu.
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Kot je razvidno iz naslednjega grafa, se je brezposelnost v Sloveniji od leta 2009
naprej skokovito povecevala in Sele gospodarska rast v zadnjih dveh letih je pri-
spevala k ponovnemu zmanjSevanju brezposelnosti.

Med brezposelnimi je vec kot polovica dolgotrajno brezposelnih, tretjina je sta-
rejsih od 50 let in Eetrtina mlajsih od 29 let. Se poseben problem predstavljajo
dolgotrajno brezposelni, saj delo s to ciljno skupino zahteva posebej usposo-
bljene svetovalce na Zavodu RS za zaposlovanje in drugacen pristop. Zato bodo
ukrepi, sofinancirani iz Operativnega programa, usmerjeni tudi v krepitev Zavo-
da RS za zaposlovanje z dodatnimi svetovalci zaposlitve, tem skupinam pa bodo
prilagojeni tudi ukrepi na podro¢ju usposabljanja in spodbud za zaposlovanje
(Zavod RS za zaposlovanje [ZRSZ], 2015).

mar. 16
110226
120,000 --------mm-mmmmmmemmmmemm oo
sep.08
v.000 g5 s
40.000

0 |
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Vir: ZRSZ, 2015

Za ukrepe na podrocju usposabljanja in zaposlovanja starejsih in dolgotrajno
brezposelnih so v operativnem programu namenjena sredstva v visini vec kot 200
milijonov evrov. Dodatno bo vec kot 110 milijonov evrov namenjenih ukrepom za
usposabljanje in zaposlovanje mladih.

Izjemno pomembna je problematika staranja prebivalstva in premajhne rodno-
sti. Zivljenjska doba se je v Sloveniji od leta 1950 podaljsala za 10 let, rodnost je
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padla z 2,21 (1970) na 1,57 (po 2010) in je ena najnizjih na svetu - v letu 2030
bo v Sloveniji 16,5 %, v letu 2060 pa 24,8 % prebivalcev, ki bodo starejsi od 65
let. Posledi¢no se razmerje med delovno aktivnim in neaktivnim prebivalstvom
nenehno slabsa. To pomeni velik pritisk na pokojninsko blagajno, prav tako pa
zahteva vecje izdatke na podrocju dolgotrajne oskrbe in nove pristope pri insti-
tucionalnem varstvu starejsih. Sisteme na podrocju socialne varnosti bo treba
prilagoditi tem dejstvom, kar pomeni, da bodo potrebni pokojninska reforma,
daljsa delovna aktivnost, oskrba starejsih izven institucij in drugi ukrepi na po-
drocju aktivnega staranja prebivalstva (ZRSZ, 2016).

Za ukrepe na podrocju aktivnega staranja prebivalstva in podaljSevanja delovne
aktivnosti bo do leta 2022 namenjenih vec kot 48 milijonov evrov. Pomembni
bodo tudi ukrepi za pilotne ukrepe na podrocju dolgotrajne oskrbe in deinstitu-
cionalizacije, za kar bo skupaj z investicijami namenjenih vec¢ kot 85 milijonov
evrov.

Veliko pozornosti bo ministrstvo za delo namenilo ukrepom za socialno aktiva-
cijo prejemnikov denarne socialne pomoci, ki so izkljuceni iz trga dela. TakSnih
prejemnikov je vec kot 40 tisoC in se soocajo s stevilnimi problemi, ki jim onemo-
gocajo vstop na trg dela in izhod iz zacaranega kroga revscine. Vzpostavljen bo
sistem socialne aktivacije, skupaj s programi opolnomocenja socialno izkljuce-
nih, v skupni vrednosti ve¢ kot 110 milijonov evrov do leta 2022. Cilj je ponovna
vkljucitev dela teh oseb na trg dela.

2  VLOGE V SISTEMU CRPANJA SREDSTEV EU

V skladu z Uredbo o porabi sredstev evropske kohezijske politike v Republiki
Sloveniji v programskem obdobju 2014-2020 za cilj naloZbe za rast in delovna
mesta (Uradni list RS, $t. 29/15) so v sistemu ¢rpanja sredstev EU predvideni
predvsem naslednji udelezenci:

« organ upravljanjaje vladna sluzba, pristojna za razvoj in evropsko kohezijsko
politiko (v nadaljnjem besedilu: organ upravljanja). Organ upravljanja opra-
vlja naloge iz 125. clena Uredbe 1303/2013/EU, ki jih po tej uredbi ne opra-
vlja posredniski organ iz tretjega odstavka 10. clena te uredbe;
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organ za potrjevanje je notranja organizacijska enota ministrstva, pristojne-
ga za finance, ki je pristojna za upravljanje sredstev EU (v nadaljnjem besedi-
lu: organ za potrjevanje); organ za potrjevanje opravlja naloge iz 126. clena
Uredbe 1303/2013/EU;

revizijski organ je organ v sestavi ministrstva, pristojnega za finance, ki je
pristojen za nadzor nad proracunom (v nadaljnjem besedilu: revizijski or-
gan); revizijski organ opravlja naloge iz 127. ¢lena Uredbe 1303/2013/EU
in naloge neodvisnega revizijskega organa iz drugega odstavka 124. ¢lena
Uredbe1303/2013/EU;

posredniski organiiz 123. ¢lena Uredbe 1303/2013/EU (ministrstva);
izvajalski organi, kot jih doloca 13. clen te uredbe, kot so Zavod RS za zapo-
slovanje ali Javni sklad za razvoj kadrov in Stipendije;

upravicenec je lahko pravna oseba, oseba, ki opravlja samostojno dejavnost
(samozaposlena oseba), ministrstvo ali organ v sestavi ministrstva;

pristojni organ za sodelovanje z OLAF-om je organ v sestavi ministrstva, pri-
stojnega za finance, ki je pristojen za nadzor nad proracunom.

Nekatere institucije se lahko pojavljajo v razlicnih vlogah, zato je treba v taksnih
primerih dosledno upoStevati loCevanje funkcij, kot ga doloca 8. ¢len navedene
uredbe. Naloge je treba razporediti med razlicne notranje organizacijske enote,

s ciljem, da locijo naloge upravljanja in nadzora na eni strani in izvajanja na
drugi strani.

Na Ministrstvu za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti smo za Se
bolj dosledno loCevanje nalog ustanovili Urad za izvajanje kohezijske politike, ki
je samostojna notranje organizacijska enota, podrejena neposredno ministrici.

Upravljanje in nadzor sta tako lo¢ena od izvajanja, ki je v pristojnosti direktora-
tov. Urad ima tri notranje organizacijske enote:

sluzbo za koordinacijo,
sluzbo za kontrole in

sluzbo za finance.
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Za izvajanje nadzora je najpomembnejsa sluzba za kontrole, ki je pristojna za
izvajanje nadzora, kot je predstavljeno v nadaljevanju, sluzbi za koordinacijo in
finance pa sta pristojni predvsem za vsebinsko in financno upravljanje operativ-
nega programa 2014-2020.

2.1 Sluzba za kontrole Urada za izvajanje kohezijske politike

Zaradi »mehkih« vsebin, ki se izvajajo v okviru ESS, je tudi delo kontrolorjev
temu prilagojeno. Ob zakljucku dolocenega projekta nov objekt - ki bi ga odsli
pogledat na teren in se tako prepricali o njegovem obstoju - ni na voljo. Rezul-
tat projektov so zaposlitve, opravljene storitve, bolje usposobljeni zaposleni ali
brezposelni. Rezultati in upravicenost stroskov se presojajo na podlagi velikega
Stevila dokazil o opravljenih storitvah, listah prisotnosti, potrdilih o opravljenih
usposabljanjih, pogodbah o zaposlitvi itd. Na podlagi teh dokazil je treba preso-
diti, ali so bile storitve dejansko opravljene, zaposlitve sklenjene, ranljive ciljne
skupine vkljucene.

Zaradi Stevilénosti konénih prejemnikov sredstev in razdrobljenosti stroskov pri
doseganju ciljev ministrstva za delo pomagajo izvajalski organi, kot sta Zavod RS
za zaposlovanje in Javni sklad RS za razvoj kadrov in Stipendije.

Osnovo za delo sluzbe za kontrole na Ministrstvu za delo, druZino, socialne zade-
vein enake moznosti (v nadaljevanju: SK) je v programskem obdobju 2007-2013
predstavljal 13. ¢len Uredbe 1828/2006/ES, ki doloca, da preverjanje zagota-
vlja, da so prijavljeniizdatki realni, da so proizvodi ali storitve dobavljene v skla-
du z odlocitvijo o potrditvi, da so zahtevki za povracilo upravic¢enca pravilni in
da so operacije ter izdatki v skladu s pravili skupnosti in nacionalnimi pravili.
Preverjanje vkljucuje postopke za preprecitev dvojnega financiranja izdatkov iz
drugih programov Skupnosti in nacionalnih programov ter iz drugih program-
skih obdobij.

SK'izvaja administrativne kontrole zahtevkov za izplacilo, ki jih predloZijo upra-
vi¢enci, kontrole na kraju samem, administrativne kontrole zahtevkov za povra-
Cilo ter administrativne kontrole javnih razpisov, javnih povabilin javnih narocil.
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Administrativne kontrole so izvedene pred izplacilom sredstev iz drzavnega pro-
racuna ter zajemajo pregled zahtevka in spremljajoce dokumentacije (pogod-
be, racuni, dokazila o opravljeni storitvi, dokazila o placilu itd.). SK je v pro-
gramskem obdobju (OP RCV 2007-2013) izvajala administrativno kontrolo 227
operacij - 91 prijavljenih regijskih Stipendijskih shem, na 78 operacijah izvaja
100-odstotno kontrolo ZZI, na 43 vzorcno, na 15 pa na delu prejetih ZZI 100-od-
stotno kontrolo ter na delu vzorcno. V obdobju 2008-2015 je SK potrdila 92 %
zahtevkov za izplacilo in zavrnila 8 %.

Sluzba za kontrole izvaja tudi kontrole na kraju samem pri upravicencih, kjer se
preverja namenska poraba sredstev ESS. Namen je zagotoviti, da so navedeni
stroski projekta resnicno nastali in da se uporabljajo v namen, za katerega so
bila dodeljena sredstva kohezijske politike. Kontrole na kraju samem se izvajajo
na podlagi letnega nacrta, ki ga pripravi organ upravljanja na podlagi analize
tveganja ter z direktnim izborom na podlagi prijave ali druge oblike suma krsitve,
na predlog skrbnikov pogodb, vkljugenih oseb ipd. V obdobju OP RCV 2007-2013
je bilo s strani ministrstva izvedenih 199 kontrol na kraju samem, dodatno pa sta
preverjanja na terenu izvajala Se izvajalska organa Javni sklad za razvoj kadrov
in Stipendije ter Zavod RS za zaposlovanje (v nadaljevanju: ZRSZ), in sicer sta
skupaj izvedla 1.556 preverjanj na terenu.

Nekatere vrste stroskov, tveganja za nastanek nepravilnosti in orodja za obvla-
dovanje tveganj:

* Subvencije za zaposlitev

Tveganje za nastanek nepravilnosti je predcasna prekinitev pogodbene ob-
veznosti, torej prekinitev pogodbe o zaposlitvi. V tem primeru mora deloda-
jalec vrniti sorazmerni del subvencije. Tveganje za nastanek nepravilnosti se
obvladuje s povezavo z evidencami ZZZS, ki se dnevno osvezujejo in obvestijo
ZRSZ o prekinitvi subvencionirane zaposlitve.

e Kadrovske Stipendije

Obveznost Stipendista je, da v dolo¢enem roku uspesno zakljuci Solanje in
se zaposli pri Stipenditorju, obveznost delodajalca pa, da Stipendista po za-
klju¢enem Solanju dejansko tudi zaposli. Ce kdor koli od njiju ne izpolni svo-
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je obveznosti, je ugotovljena nepravilnost in treba je vzpostaviti terjatev za
vracilo izplacanih Stipendij. Tveganje za nastanek nepravilnosti se obvladuje
z natancnim spremljanjem delodajalcev in Stipendistov tudi po zakljucku fi-
nanciranja.

e Stroski placin druga povracila stroskov dela

Najpogostejse nepravilnosti pri tej vrsti stroska so krsitev delovne pravne
zakonodaje, nepravilni postopki zaposlovanja, dvojno financiranje - uvelja-
vljanje stroskov, ki so bili Ze delno povrnjeni iz drugih javnih virov. Tveganje
za nastanek nepravilnosti se obvladuje z vpogledom v sistem Erar (prej Su-
pervizor), kjer lahko preverimo, kdajin koliko javnih sredstev je pravna oseba
prejela in ali obstaja moznost dvojnega financiranja. Posebno pozornost pri
kontroli namenimo tudi preverjanju, ali delodajalec spostuje delovnopravno
zakonodajo.

¢ Stroski sluzbenih poti

Razlogi za odkritje nepravilnosti so obicajno zavrnitev potnih stroskov zaradi
negospodarnosti, manjkajoca porocila o sluzbeni poti, potrdila o udelezbi na
dogodku oziroma liste prisotnostiipd. V primeru suma negospodarnosti stro-
Skov se opravi primerjava s trznimi cenami, presezek stroskov pa se zavrne kot
neupravicen strosek.

¢ Stroski zunanjih storitev

Tveganje za nastanek nepravilnosti je uveljavljanje racunov za storitve, ki so
le delno opravljene ali pa se uveljavljajo v nerazumno visokem znesku, vec-
kratno uveljavljanje stroskov za iste storitve, sum fiktivnih storitev v primeru
povezanih druzb ipd. Tveganje se obvladuje z natancnejSo preucitvijo konc-
nih izdelkov, predvsem v primeru raziskovalnih storitev, preverjanju, ali po-
dobne ali celo enake vsebine obstajajo ze na spletu in gre za golo kopiranje
Ze obstojecih vsebin.

Na Ministrstvu za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti smo v pro-
gramskem obdobju 2007-2013 izoblikovali sistem, ki v najvecji mozni meri
odpravlja nepravilnosti Ze v fazi preverjanja zahtevkov, pred izplacilom iz pro-
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racuna. Nas cilj je odkrivanje nepravilnosti v postopkih kontrol in izlocanje ne-
upravicenih strosSkov iz zahtevkov upravi¢encev. TakSen sistem deluje preven-
tivno, saj upravicenci Ze na zacetku izvajanja projektov ugotovijo, da se vsak
zahtevek in dokazila pregledajo temeljito in v celoti.

SK upravlja s tveganji s prilagoditvijo sistema kontrol na spremembe, kar po-
meni, da s kontrolnimi listi sledi spremembam, vodi evidence o javnih narocilih
in vrstah upravicencev, s tedenskimi sestanki skrbi za pretok informacij med
zaposlenimi, ima moznost vpogleda v podatke Zavoda za zdravstveno zavaro-
vanje RS itd.

3 ZAKLJUCEK

Ministrstvo za delo, druZino, socialne zadeve in enake moznosti je med najpo-
membnejSimi posredniskimi organi pri izvajanju kohezijske politike. Za ucinko-
vito izvajanje ukrepov sta nujni ustrezna organizacija na ravni ministrstva in
locenost upravljanja in nadzora od izvajanja ukrepov. Ob izvajanju kontrol, ki so
v pristojnosti ministrstva, redne nadzore opravljajo tudi Racunsko sodisce RS,
Urad za nadzor proracuna in Evropsko racunsko sodisce.
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KOHEZIJSKA POLITIKA NA MINISTRSTVU ZA
INFRASTRUKTURO

Natasa Fras!

POVZETEK

Ministrstvo za infrastrukturo je v okviru kohezijske politike financne perspekti-
ve 2007-2013 pocrpalo 943,7 milijona evrov kohezijskih sredstev. Tako zakljucuje
financno perspektivo 2007-2013 z velikimi dosezki — na podroc¢ju posodobitve in
nadgraditve prometne infrastrukture kot tudi pri povecanju ucinkovitosti na po-
drogju trajnostne rabe energije. Izvedene investicije gospodarstvu odpirajo nove
priloznosti, ljudem prinasajo visjo kakovost Zivljenja in ne nazadnje gospodarstvo
tudi z njihovo pomocjo dobiva nov zagon. Glavni rezultati na podrocju prometne
infrastrukture so posodobitev 155 km Zzelezniskih prog, 100-odstotna pokritost
s signalom GSM-R, zgrajenih 52,4 km in posodobljenih 36 km avtocest, zgrajene
protihrupne ograje, nove in posodobljene drzavne ceste, rekonstruirani mostovi,
urejeni nivojski prehodi cest z Zeleznisko progo v dolzini 109 km, zgrajene kole-
sarske proge, posodobljeno letalisce Edvarda Rusjana, zgrajena parkirisca »P + R«,
poglobljen vplovni kanal. Da je bil takSen obseg investicij izveden brez ugotovlje-
nih vecjih nepravilnosti ali goljufij pri vodenju postopkov, je rezultat intenzivne
vkljucenosti Ministrstva za infrastrukturo v postopke priprave in izvajanja projektov
kakor tudi izvajanja intenzivne kontrole v vseh fazah Zivljenjskega cikla projekta.
Sistem kontrole in nadzora se je skozi financno obdobje neprestano dopolnjeval in
dograjeval ter predstavlja zelo dobro osnovo za postavitev sistema upravljanja in
nadzora za finanéno obdobje 2014-2020. V programskem obdobju 2014-2020 je iz
sredstev kohezijske politike skupaj na voljo za podrocje prometa in trajnostne rabe
energije 704,2 milijona evrov kohezijskih sredstev. Dodatna sredstva bodo na voljo
na razpisih Instrumenta za povezovanje Evrope.

COHESION POLICY AT THE MINISTRY OF INFRASTRUCTURE

Natasa Fras
ABSTRACT

Within the Financial Perspective, 2007-2013 Cohesion Policy, the Ministry of Infra-
structure drew EUR 943.7 million of cohesion funds. Thus the Financial Perspective
2007-2013 was concluded with major achievements both in the modernisation and
upgrading of transportinfrastructure and in increasing the efficiency in the field of
sustainable energy use. The implemented investments open up new opportunities
to the economic sector, offer a higher quality of life and, last but not least, give
new impetus to the economy. The main achievements in transport infrastructure

1

Besedilo v prispevku je ¢rpano s spletne strani Ministrstva za infrastrukturo www.mzi.gov.si.
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include modernisation of 155 km of railways, achieving 100% coverage with the
GSM-R signal, 52.4 km of newly built and 36 km of modernised motorways, newly
erected sound barriers, new and modernised state roads, reconstructed bridges,
regulated level crossings of roads with railway lines in the length of 109 km, con-
structed cycling routes, modernisation of Edvard Rusjan Airport, newly built »P+R«
parking lots, and a deepened shipping channel. The fact that such a volume of in-
vestments was carried out without any detected significant irregularities or fraud
in the implementation of operations is the result of the active involvement of the
Ministry of Infrastructure in the preparation and implementation of projects and
of the implementation of intensive controls during all stages of project lifecycle.
Throughout the financial period, the control and surveillance system was continu-
ously supplemented and upgraded and constitutes a very sound basis for setting
up the management and control system for the 2014-2020 financial period. A total
of EUR 704.2 million of cohesion funds are available in the 2014-2020 programme
period within the cohesion policy funds for transport and sustainable energy use.
Additional funds will be available within the context of calls to tender of the Con-
necting Europe Facility instrument.
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1 UuvoD

Slovenija je del vseevropskega prometnega omrezja (TEN-T) od 1. maja 2004, in
sicer z vstopom v EU na podlagi predpristopne pogodbe. Za spodbujanje nalozb
na vseevropskem prometnem omrezju in regionalnem omreZju je na ravni Sku-
pnosti za drZave c¢lanice v posameznem financénem obdobju vzpostavljenih vec
finanénih instrumentov, kot so:

» Kohezijski sklad (KS),

» Evropski sklad za regionalni razvoj (ESSR),
+ Posojila Evropske investicijske banke (EIB),
+ Instrument za povezovanje Evrope (IPE),

» ProracCunska sredstva Skupnosti za TEN-T.

2  PROGRAMSKO OBDOBJE 2007-2013

V okviru financne perspektive 2007-2013 so se projekti s podroc¢ja prometa, var-
stva okolja in trajnostne rabe energije izvajali na osnovi programskega doku-
menta Operativni program razvoja okoljske in prometne infrastrukture za obdo-
bje 2007-2013 (OP ROPI). V okviru tega dokumenta je bilo na podro¢ju prometne
infrastrukture skupaj na voljo 790,9 milijona evrov evropskih sredstev, v okviru
trajnostne rabe energije 169,9 milijona evrov evropskih sredstev, torej skupno
960,9 milijona evrov sredstev evropske kohezijske politike. Skupna ocenjena
vrednost investicij, ki so bile izvedene v financni perspektivi 2007-2013, znasa
priblizno 2,3 milijarde evrov, njihov vpliv na razvoj Republike Slovenije pa je zelo
velik. Razpolozljiva sredstva OP ROPI so bila skoraj v celoti pocrpana (95 %),
najpomembneje pa je, da so bili fizicni kazalniki oziroma pri¢akovani rezultati,
ki smo si jih zastavili v samem OP ROPI, v celoti doseZeni oziroma nekateri celo
presezeni.
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V okviru financne perspektive 2007-2013 je bilo na podro¢ju prometa in trajno-
stne rabe energije pocrpanih 943,7 milijona evrov evropskih sredstev oziroma
98,2 % vseh razpolozljivih sredstev, in sicer na podrogju:

« Zzelezniske infrastrukture 409,54 milijona evrov evropskih sredstev;
 avtocestne infrastrukture 204,4 milijona evrov evropskih sredstev;

* javnega potniskega prometa 9,7 milijona evrov evropskih sredstev;

« pomorstva 7,14 milijona evrov evropskih sredstev;

 drZavnega cestnega omrezja 139,97 milijona evrov evropskih sredstev;
+ letaliske infrastrukture 10,53 milijona evrov evropskih sredstev;

* trajnostne rabe energije 162,4 milijona evrov evropskih sredstev.

Skupno so bili v okviru financne perspektive 2007-2013 dosezeni naslednji ka-
zalnikiin cilji zizvedbo projektov s podro¢ja prometain trajnostne rabe energije:

podrocje prometne infrastrukture:

« posodobitev 155 km prog javne Zelezniske infrastrukture,

+ doseZena 100-odstotna pokritost s signalom GSM-R javne ZelezniSke proge na
V. in X. panevropskem koridorju,

« zgrajenih 52,4 km novih in posodobljenih 36 km avtocestnih odsekov;
 zgrajenih 135.000 m? protihrupnih ograj na obstojecih avtocestnih odsekih;

8,5 km zgrajenih novih cest na drzavnem cestnem omreZzju, od tega osem ob-
voznic mestnih sredis¢;

« 22,5 km posodobljenih cest in rekonstruiranih 10 mostov na drzavnem ce-
stnem omreZju;

« ureditev 84 nivojskih prehodov cest na javni Zelezniski progi, od tega zgra-
jenih 25 novih izvennivojskih krizanj, ureditev 27 nivojskih prehodov z avto-
matskim zavarovanjem, nadgrajeni dve potniski postajalisci, ukinjenih 32 ni-
vojskih prehodov ter zgrajenih ali rekonstruiranih 41,5 km povezovalnih cest;

 zgrajenih 38,5 km kolesarskih prog;

« poglobljen vplovni kanal v bazenu I koprskega tovornega pristanisca z
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-11,4 m na -15 m ter s tem povecanje zmogljivosti pretovora v bazenu I za
1,18 milijona ton tovora;

posodobljeno letalisce Edvarda Rusjana Maribor;
zgrajenih 12 parkiris¢ »parkiraj in pelji se« v skupno devetih ob¢inah, od tega
v Stirih mestnih obcinah ter

v zadnji faziizvedba integracije javnega potniskega prometa z uvedbo enotne
vozovnice.

podrocje trajnostne rabe energije:

skupno 380 projektov energetske sanacije stavb v javnem sektorju, v skupni
visini sofinanciranja 188 milijona evrov kohezijskih sredstev (EU in lastna
udelezba);

skupno 68 projektov s podrocja ucinkovite rabe elektricne energije, v skupni
visini sofinanciranja 7,72 milijona evrov, kjer so bili upravicenci gospodarske
druzbein obcine, ter

skupno 190 projektov s podrocja inovativnih ukrepov za lokalno energetsko
oskrbo (gradnja sistemov daljinskega ogrevanja na lesno biomaso, gradnja
mikrodaljinskih sistemov na lesno biomaso ter vgradnja individualnih kotlov
na lesno biomaso), v skupni visini sofinanciranja 27 milijona evrov. Do spod-
bud so bili upravicene gospodarske druzbe, samostojni podjetniki posame-
zniki, lokalne samoupravne skupnosti, javni in zasebni zavodi ter ustanove,
zadruge in drustva.

Projekti, zizvedbo katerih so bili dosezeni zgoraj navedeni rezultati, so po posa-
meznih podrogjih naslednji:

1.

Na podro&ju ZELEZNISKE INFRASTRUKTURE je bilo v obdobju 2007-2013 iz-
vedenih sedem investicijskih projektov:

Projekt Modernizacija obstojece zelezniSke proge Divaca-Koper je Evrop-
ska komisija potrdila 13. septembra 2010 s Sklepom Komisije o velikem pro-
jektu. Predmet nalozbe sta bila obnova in posodobitev obstojece Zelezniske
proge Divaca—Koper v celotni dolzZini priblizno 26,4 km. Celotni Zelezniski
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odsek je del omreZja TEN-T. Zelezniska proga se uporablja za potniski promet
med obalo in zaledjem in je pomembna prometna pot za uvoZeno blago ter
osnovne materiale in hkrati za izvoz blaga druzb iz Slovenije.

Projekt se je izvajal v dveh fazah: Etapi A in Etapi B, od cesar je bila Etapa
A zakljucena v oktobru 2014, Etapa B pa v juliju 2015. V okviru projekta je
bila obnovljena Zelezniska postaja in mobilna elektronapajalna postaja Hr-
pelje-Kozina, obnovljena je bila tovorna postaja Koper, zgrajena je bila nova
elektronapajalna postaja Dekani, izvedena so bila dela na odprti progi Diva-
ca-Koper, obnovljeni sta bili Zelezniska postaja Divaca in elektronapajalna
postaja Divaca. Zgrajeni so bili tudi Stevilni pomozni objekti, kot so podhodi
za pesce, cestni nadvozi in lokalne povezovalne ceste.

Izvedba projekta prispeva k nadaljnji krepitvi povezave za tranzitni tovor,
ki se sooca s povecanim tranzitom iz koprskega pristanis¢a na Madzarsko, v
Avstrijo, Nemcijo in Ukrajino. Tako se lahko danes dnevno prepelje 82 vla-
kov namesto dosedanjih 72, letno pa se bo lahko namesto dosedanjih devet
prepeljalo 14 milijonov ton razlicnega tovora. Preselitev tovornega prometa
s ceste na Zeleznico bo imela za posledico tudi okoljske koristi in povecanje
varnosti v prometu.

Celotna vrednost investicije je znasala 157,8 milijona evrov, od ¢esar je zna-
Sal delez evropskih sredstev iz Kohezijskega sklada 68,1 milijona evrov.

* Projekt Rekonstrukcija, elektrifikacija in nadgradnja zelezniske proge
Pragersko-Hodos - 1. faza je Evropska komisija potrdila dne 15. maja 2013
s Sklepom o sofinanciranju projekta. Predmet naloZbe je bila elektrifikacija
109 km obstojece zelezniske proge Pragersko-Hodos z izvedbo potrebnih re-
konstrukcij in nadgradenj Zelezniske proge.

Izvedba projekta je vkljucevala (1) elektrifikacijo 109 obstojece Zelezniske
proge, vkljucno s postajami terizgradnjo vozne mreZe in novogradnjo petih;
(2) rekonstrukcijo in nadgradnjo Zelezniske proge, kije zajemala rekonstruk-
cijo proge pred Ormozem, v Pavlovcih in Ivanjkovcih, rekonstrukcijo postaj
Ptuj, Ivanjkovci, Ljutomer, Murska Sobota in HodoS ter posege na posame-
znih postajaliscih zaradi povecanja zmogljivosti proge, nadgradnjo progov-
nega odseka Pragersko—-Murska Sobota v skupni dolZini 58,64 km, gradnjo
premostitvenih objektov, rekonstrukcijo dotrajanih mostov in nadgradnjo
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Sestih jeklenih mostov; (3) ukrepe za preprecevanje cezmernih vplivov na
okolje, in sicer postavitev protihrupnih ograj v skupni dolzini 13.522 m in
pasivno zascito 166 stavb.

Celotna vrednost investicije je znasala 333,4 milijona evrov, od cesar je so-
financiranje iz evropskih kohezijskih sredstev znasalo 145,8 milijona evrov.
Projekt je bil zakljucen v prvem Cetrtletju 2016.

* Projekt Modernizacija nivojskih prehodov in izvedba podhodov na posta-
jah na Zelezniski progi Pragersko-HodoS - 2. faza predstavlja nadaljeva-
nje projekta rekonstrukcije, elektrifikacije in nadgradnje Zelezniske proge
Pragersko-Hodos. Evropska komisija je odobrila sofinanciranje projekta
dne 19. decembra 2013 z izdajo Sklepa o sofinanciranju projekta. Ureditev
nivojskih prehodov je nedeljiv del projekta posodobitve in nadgradnje Ze-
lezniSke proge Pragersko—Hodos, ki je bistven za izpolnjevanje zahtevanih
standardovin zagotavljanje zmogljivosti za predvideno povecanje lokalnega
in mednarodnega prometa. Obstojeci nivojski prehodi bi predstavljali ozka
grla v Zelezniskem in cestnem prometu. Zahtevali bi omejitve hitrosti, kar bi
oviralo doseganje ciljev posodobitve celotne proge.

Zizvedbo projekta je bilo urejenih 78 nivojskih prehodov na progi s pomocjo:

* izgradnje petih cestnih nadvozov, 12 podvozov in dveh podhodov za
pesce;

« izgradnje ali rekonstrukcije 41.587 m povezovalnih cest;

* ureditve 27 nivojskih prehodov z avtomatskim zavarovanjem za
predvideno povecanje hitrosti vlakov;

« ukinitve 32 nivojskih prehodov;

« nadgradnje dveh potniskih postajalis¢ (Cirovce in Grlava).

Investicija je bila zakljucena konec leta 2015. Celotna vrednost investicije je
znasSala 143,9 milijona evrov, od cesar je bil projekt sofinanciran iz kohezij-
skih sredstev v visini 61,2 milijona evrov.

* Projekt Uvedba sistema GSM-R na V. in X. zelezniSkem koridorju - projekt
je bil s strani Evropske komisije odobren dne 14. marca 2013 s Sklepom Ko-
misije o velikem projektu.
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* Med drzavami nepovezan razvoj Zeleznic v Evropi je pripeljal med drugim

tudi do uporabe razlicnih radijskih komunikacijskih sistemov, kar je po eni
strani povzrocalo visoke stroske gradnje in vzdrZzevanja, po drugi strani pa
tudi prinasalo tehnicne in Casovne ovire vizvajanje Zelezniskega prometa, in
sicer zaradi medsebojne nekompatibilnosti. Z naras¢ajoco ekonomsko inte-
gracijo znotraj EU se je vzporedno na podrocju Zelezniske radijske komunika-
cije razvijala tudi enotna resitev, temeljeca na standardih. Kot standard se je
v Evropi sprejela uporaba sistema GSM-R.
Gilj navedenega projekta je bila izgradnja in vzpostavitev digitalnega ra-
dijskega komunikacijskega sistema (GSM-R) na celotnem omreZju javne Ze-
lezniske infrastrukture v Sloveniji. V okviru projekta je bilo zgrajeno Zele-
znisko radijsko omrezje GSM-R v skupni dolzini priblizno 1.200 km, ki poleg
radijskih naprav obsega tudi gradnjo potrebnih kabelskih tras in vse potreb-
ne kabelske povezave ter vkljucuje vsa pripadajoca gradbena dela. V okvi-
ru projekta bo postavljenih 252 baznih postaj (stolpov GSM-R), nabavljene
so bile mobilne radijske naprave za operativno osebje in vzdrzevalna vozila
upravljavca javne Zelezniske infrastrukture. Vzpostavljena sta tudi centralni
nadzorni sistem in upravljavski center za celotno na novo zgrajeno omrezje.
Projekt se bo zakljucil v letu 2016. Celotna vrednost investicije znasa 174,4
milijona evrov, od Cesar je bil projekt sofinanciran iz kohezijskih sredstev v
visini 90,6 milijona evrov.

* Projekt Nadgradnja zelezniske proge Dolga Gora-Poljcane in projekt Nad-
gradnja zelezniske proge Slovenska Bistrica-Pragersko, ki je zajemala po-
sodobitev Zelezniske proge v dolzini 13,1 km — posodobitev proge prispeva k
izboljsanju transportnih storitevin zagotavlja zadostno zmogljivost omreZja
za prihodnje prometne potrebe. Ob projekta sta bila zakljucena v letu 2015.
Celotna vrednost obeh investicij znasa 54,2 milijona evrov, od Cesar sta bila
projekta sofinancirana iz kohezijskih sredstev v visini 30,3 milijona evrov.

* Projekt Modernizacija obstojece zelezniske proge Divaca-Koper - Etapa
D je zajemala izvedbo del na tirnih napravah, vozni mrezi, povratnem vodu,
zunanji razsvetljavi in signalnovarnostnih napravah na delu glavne pristani-
Ske postaje in ranZirne grupe postaje Koper tovorna. Projekt bo zakljucen v
letu 2016. Celotna vrednost projekta je znasala 41,7 milijona evrov, od ¢esar
je visina evropskih kohezijskih sredstev znasala 13,5 milijona evrov.
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2.

Na podro¢ju CESTNE IN POMORSKE INFRASTRUKTURE so bili v okviru podro-
Cja avtocestne infrastrukture izvedeni stirje projekti gradnje novih avtoce-
stnih odsekov na TEN omrezju v Sloveniji, in sicer Beltinci-Lendava, Sliv-
nica-Drazenci, Pluska-Ponikve in Ponikve-Hrastje. Vsi avtocestni odseki
so bili zgrajeni in predani v promet do junija 2010 - skupno je bilo zgrajenih
52,4 km novih avtocest. Celotna vrednost navedenih investicij je znasala
550,1 milijona evrov, medtem ko je sofinanciranje iz evropskih kohezijskih
sredstev znasalo 159,15 milijona evrov.

Poleg tega je bila izvedena skupina projektov Gradnja protihrupne zascite
na Stirih obstojecih avtocestnih odsekih: Brezovica-Vrhnika, Unec-Po-
stojna, Malence-Smarje Sap in Dramlje-Celje-Arja vas. Skupina projektov
je bila zakljucena konec leta 2015 - zgrajenih je bilo 135.000 m? protihru-
pnih ograj. Zizgradnjo protihrupnih ograj so se tako zmanjsale emisije hrupa
na prebivalce, ki Zivijo v obmocju predmetnih avtocestnih odsekov. Vrednost
investicij je znasala 31,1 milijona evrov, delez evropskih kohezijskih sredstev
pa 23,8 milijona evrov.

V letih 2014 in 2015 se je izvajala tudi skupina projektov Rekonstrukcije av-
tocestnih odsekov za povecanje prometne varnosti, v okviru katerih je bilo
rekonstruiranih sedem avtocestnih odsekov v skupni dolzini 36 km. Vrednost
celotne investicije je znasala 47,4 milijona evrov, delez evropskih kohezij-
skih sredstev pa 22,9 milijona evrov.

Na podroc¢ju pomorske infrastrukture je bila izvedena investicija Poglobi-
tve vplovnega kanala v bazen I koprskega tovornega pristanisca s koto
-11,4 m na -15 m, s katero se je z omogocanjem vplutja vec ladij v prista-
nisce povecala zmogljivost pretovora v bazenu I za 1,18 milijona ton tovora
oziroma za 34 %. Projekt je bil zaklju¢en novembra 2015. Celotna vrednost
projekta je znasala 9,2 milijona evrov, od Cesar je bilo sofinanciranje iz ko-
hezijskega sklada v visini 7,1 milijona evrov.

Na podrocju javnega potniskega prometa je v izvajanju projekt Integracija
javnega potniskega prometa z uvedbo enotne vozovnice, ki bo zakljucen v
letu 2016, zgrajeno pa je bilo tudi 12 novih parkiris¢ "'P + R"' (parkiraj in se
pelji).
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3. Na podro¢ju PROMETNE INFRASTRUKTURE je bilo na podrocju vlaganj v dr-
zavno cestno infrastrukturo izvedenih 30 projektov za doseganje skladnej-
Sega regionalnega razvoja obmocij Slovenije, ki ne leZijo na avtocestnem
krizu. V okviru teh je bilo zgrajenih 14,9 km novih drzavnih cest, od tega
sedem obvoznic mestnih sredis¢; posodobljenih je bilo 24,8 km drzavnih cest
in rekonstruiranih 10 mostov ter zgrajenih 39,5 km kolesarskih prog.
Skupna vrednost vseh izvedenih nalozb je znasala 269,4 milijona evrov,
medtem ko je sofinanciranje iz sredstev Evropskega sklada za regionalni ra-
zvoj znasalo slabih 140 milijonov evrov.

Na podrocju letaliSke infrastrukture je bilo posodobljeno letalisce Edvar-
da Rusjana Maribor z namenom povecanja prepustne sposobnosti zracne-
ga prostora Republike Slovenije, zmanjsanja zamud v letalskem prometu in
omogocanja ¢im bolj u¢inkovitega letalskega prometa EU. V okviru projekta
so biliizvedeni dograditevin prenova potniskega terminala, vklju¢no z opre-
mo, nakup opreme za sprejem in odpravo letal, obnova letaliskih objektovin
izdelava glavnega nacrta letaliSca. Projekt je bil zakljucen konec leta 2015.
Celotna vrednost projekta je znasala dobrih 17 milijonov evrov, od Cesar je
sofinanciranje iz sredstev ESRR znasalo 10,5 milijona evrov.

3 IZVAJANJE KONTROL NA MINISTRSTVU ZA INFRASTRUKTURO
KOT POSREDNISKEM ORGANU

Ministrstvo za infrastrukturo (v nadaljevanju: MZI) kot posredniski organ na po-
drocju prometa izvaja kontrole v razlicnih fazah zZivljenjskega cikla projekta.

3.1 Kontrole v fazi potrditve projekta

MZI kot posredniski organ pregleda vse sestavine vloge projekta za dodelitev
sredstev in pripadajoc¢o dokumentacijo. Prav tako pregleda ustreznost ciljev in
kazalnikov projekta glede na postavljene cilje in kazalnike v OP ROPI ter admini-
strativno izpolnjenostin popolnost vlioge.
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Vtem postopku ministrstvo imenuje skrbnika projekta in njegovega namestnika,
ki preveri naslednje vsebinske dele vloge:

« pravilnost, popolnostin ustreznost vloge in prilog (investicijska, tehni¢nain
okoljska dokumentacija ter soglasja);

« moznost dvojnega sofinanciranja;

« ustvarjanje prihodkov in pravilnost analize stroskov in koristi (pravilnost iz-
racuna financne in ekonomske upravicenosti projekta ter financne vrzeli);

 prisotnost drzavne pomoci;

 usklajenost projekta z evropsko in nacionalno zakonodajo.

Morebitne pripombe na vlogo projekta uskladi z upravicencem. Po zakljucku
usklajevanja ministrstvo posreduje vlogo v pregled organu upravljanja, ki izve-
de svoj postopek pregleda in potrditve. V primeru, da gre za velik projekt (v fi-
nancni perspektivi 2007-2013 nad 50 milijonov evrov in v financni perspektivi
2014-2020 nad 75 milijonov evrov upravicenih stroskov), posreduje vlogo v pre-
gled tehnicni asistenci JASPERS, v primeru malih projektov pa organ upravljanja
izda Odlocbo o dodelitvi sredstev. Na osnovi potrditve vloge velikega projekta s
strani Jaspers jo organ upravljanja posreduje v postopek potrditve na Evropsko
komisijo.

V primeru zavrnitve vloge projekta s strani EK ali organa upravljanja mora mini-
strstvo zagotoviti nadomestno vlogo projekta, in sicer znamenom pravocasnega
prevzemanja obveznosti za vsa dodeljena sredstva evropske kohezijske politike,
ki so predvidena za podrocje prometa in prometne infrastrukture v dolocenem
letu. V primeru, da nadomestni projekt Se ni vkljucen v operativni program, je
treba predhodno izvesti postopek vkljucitve novega projekta.

3.2 Kontrole v fazi oddaje izvedbenih del

Upravicenec vodi postopek javnega narocanja za oddajo izvedbenih del. Pripravi
razpisno dokumentacijo v skladu z ZIN-2 in vse dokumente posreduje ministr-
stvu, ki izvede pregled dokumentacije. Na osnovi morebitnih ugotovljenih pri-
pomb se le-te uskladijo z upravicencem. V primeru, ko ministrstvo izda pozitivno
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mnenje, upravicenec nadaljuje s postopkom javnega narocanja. V primeru, da
ministrstvo izda negativno mnenje, ki vsebuje pripombe in/ali priporocila, pa
mora upravicenec dokumentacijo uskladiti tako, da pripombe uposteva in doku-
mentacijo ustrezno popravi, priporocila pa uposteva le, e se mu to zdi smiselno,
v nasprotnem primeru ob ponovnem posiljanju dokumentacije v potrditev poda
argumentacijo za neupostevanje priporocil. Po potrebi in na podlagi presoje se
lahko razpisna dokumentacija posreduje v pregled tudi organu upravljanja.

Po uskladitvi dokumentacije upravicenec objavi obvestilo o javnem narocilu in
razpisno dokumentacijo na/prek portala javnih narocil, upostevaje njihovo vre-
dnost pa tudi pri Uradu za uradne objave Evropskih skupnosti. Sledi vodenje iz-
vedbe javnega narocila po ZIN-2, odpiranje in ocenjevanje ponudb ter sprejem
odlocitve o oddaji JN. Upravicenec ponudnike pisno obvesti o svoji odlocitvi, ki
jo mora obrazloziti in navesti razloge zanjo. Po pravnomocnosti odloCitve objavi
obvestilo o oddaji javnega narocila.

V primeru potrebe po spremembi izvajalske pogodbe in kadar takSna spremem-
ba vpliva na porabo evropskih sredstev s casovnega ali financnega vidika, mora
upravicenec - pred sklenitvijo takega dodatka oziroma najkasneje ob pripravi
zahtevka za izplacilo - dodatek k izvajalski pogodbi, skupaj z vso potrebno do-
kumentacijo in argumentacijo, posredovati v pregled ministrstvu. Po potrebi se
v presojo dodatka vkljuci tudi organ upravljanja.

3.3 Kontrole v fazi pregleda racunov z mesecnimi situacijami

Ministrstvo v fazi pregleda racunov z vso spremljajoco dokumentacijo izvaja na-
slednje vrste kontrol:

 pregled izvedbe razpisnega postopka pred odobritvijo prvega racuna;
 pregled prejete garancijeizvajalca za dobroizvedbo del (viSinain veljavnost);

 izvedba 100-odstotnega administrativnega preverjanja dobave blaga, izve-
denih storitev ali opravljenih gradenj.



Natasa Fras 139

Izvajanje 100-odstotne administrativne kontrole pomeni, da je treba vsak racun
in ostalo spremljajoco dokumentacijo preveriti pred izplacilom iz drzavnega pro-
racuna. Priizvedbi administrativne kontrole je treba preveriti naslednje:

« pravilnost zahtevka za izplacilo;

 skladnost s potrjeno operacijo in obdobjem upravicenosti;

+ skladnost s pravili o upravicenih stroskih;

 skladnost s podpisano izvedbeno pogodbo;

« alisoizdatki resni¢no nastali, kar je razvidno iz dokazila o placilu;
+ alije bilo blago dobavljeno oziroma storitev opravljena;
 skladnost z razlicnimi nacionalnimi pravili in pravili Skupnosti;

 skladnost s pogodbo o sofinanciranju, ki jo ministrstvo podpise z upravicen-
cem;

+ vodenje locenega racunovodstva itd.

3.4 Kontrola na kraju samem

Kontrola na kraju samem je oblika spremljanja in nadziranja napredka projekta v
faziizvajanja. Namen kontrole na kraju samem je zagotoviti, da so navedeni stro-
Ski za blago, storitve in gradnje resnicno nastali in da se uporabljajo v namen,
za katerega so bila dodeljena sredstva. Preveri se, ali je bila operacija dejansko
izpeljana, ali so bila placila pravilno in dejansko izvedena, ali so bili spostovani
vsi predpisani postopki, ali so bili izvedeni potrebni pregledi itd. Kontrola na
kraju samem seizvede, ko je projekt Ze vizvajanjuin je Ze razviden njegov fizi¢ni
in financéni napredek.

Dnevno nadzoruje izvedbo del na kraju samem nadzorniinzenir in spremlja skla-
dnost izvajanja del s pogodbo. Nadzor omogoca osnovne informacije o napred-
ku, moznih problemih in ostalih vidikih, pomembnih pri izvajanju projekta. Na
tej osnovi je mozno predlagati spremembe v nacrtovanju, obsegu in stroskih. Ti
podatki so osnova za pripravo mesecnih porocil, ki so osnova za izplacilo mesec-
nih situacij kakor tudi nadzornih porocilin kon¢nega porocila.
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Kontrolo na kraju samem izvaja vodja projekta upravicenca obcasno oziroma
po potrebi, z namenom spremljanja napredka projekta in v primeru morebitnih
problemov, resitev le-teh. Vzorcne kontrole na kraju samem t. i. »malih projek-
tov« izvaja ministrstvo in po dogovoru organ upravljanja in Evropska komisija.
Kontrole na kraju samem se za t. i. »velike projekte« izvedejo vsaj dvakrat v
dobi trajanja posamezne operacije do potrditve kon¢nega porocila operacije. Po
opravljeni kontroli se izda Porocilo o opravljeni kontroli na kraju samem, ki se
posreduje upravi¢encu in organu upravljanja. V primeru ugotovljene nepravilno-
sti ministrstvo upravi¢encu naloZi popravljalne ukrepe in ga v primeru neupra-
vicene porabe sredstev pozove, da vrne neupraviceno izplacana sredstva. V tem
primeru se porocilo posreduje tudi revizijskemu organu.

Do izterjave oziroma poplacila napacno izplacanih zneskov pride takrat, kadar
placila niso izvedena v skladu z racuni ali celotnim pogodbenim zneskom oziro-
ma je bil iz evropskih sredstev placan neupravicen strosek in je treba izterjati
napacno izplacane zneske. Nepravilno oziroma napacno izplacane zneske lahko
ugotovi upravicenec, ki na osnovi tega na ministrstvo posreduje porocilo o ne-
pravilnostih, revizijski organ ali izvajalec kontrole na kraju samem. V tem prime-
ru ministrstvo upravic¢encu izstavi zahtevek za vracilo oziroma izvede financno
korekcijo izdatkov. UpraviCenec pa je odgovoren za izterjavo napacno oziroma
prevec placanih zneskov izvajalcu.

Razen ministrstva kot posredniskega organa kontrolo izvajajo tudi naslednji or-
gani:

» Organ upravljanja — Sluzba Vlade RS za razvoj in evropsko kohezijsko politiko;
 Organ za potrjevanje - Ministrstvo za finance;

» Nadzorni odbor OP ROPI 2007-2013 oziroma Odbor za spremljanje izvajanja
Operativnega programa EKP 2014-2020;

in revizijski organi:

» MF, Urad RS za nadzor proracuna,
« Racunsko sodisce RS,

 Evropsko racunsko sodisce.
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V finan¢nem obdobju 2007-2013 so bile na podroc¢ju prometa ugotovljene ne-
pravilnosti, ki niso imele neposrednih financnih posledic. To so bile predvsem
administrativne ali postopkovne nepravilnosti, kot so: napacna navedba sklada
EU (v dokumentaciji, na gradbiséni tabli); napacen logo sklada oziroma doku-
menti brez loga; nepravilnost pri pregledu vloge projekta; manjse napake pri
vodenju postopkov javnega narocanja ipd. Na osnovi ugotovljenih nepravilnosti
so bili dopolnjeni postopki kontrole projektov v posameznih fazah Zivljenjske-
ga cikla, dopolnjena je hila revizijska sled, dopolnjeni so bili kontrolni listi za
pregled javnih narocil, vlog in mesecnih situacij in izvedeni so bili popravki v
racunalniskem sistemu ISARR.

Poleg tega pa je bila v financnem obdobju 2007-2013 ugotovljena sistemska
nepravilnost na podro¢ju javnega narocanja projektov OP ROPI in OP RR, ki je
imela financ¢ne posledice za velik del investicij v prometno infrastrukturo. V mar-
cu 2013 je Evropska komisija ugotovila nepravilnost v slovenski zakonodaji, ki
doloca postopke javnega narocanja, v skladu s katero je moral biti odgovorni
vodja del vpisan v InZenirsko zbornico Slovenije ob predlozZitvi ponudbe v po-
stopku javnega narocanja. Na podlagi ugotovljene nepravilnosti so bili s strani
Ministrstva za finance sprejeti ukrepi na podrocju javnega narocanja za odpravo
nepravilnosti. Evropska komisija je dolocila 5-odstotno financno korekcijo vseh
izplacil na osnovi pogodb, ki so vsebovale takSno zahtevo. Ugotovljena nepravil-
nost je imela vecje posledice na podrocju prometa, saj je bila v skladu s tem vo-
dena velika vecina postopkov izvedbenih del. Ne glede na to pa so bila sredstva
navedene korekcije lahko porabljena za izvedbo drugih dodatnih projektov, tako
da do izgube sredstev za Slovenijo ni prislo.

4  PROGRAMSKO OBDOBJE 2014-2020

V programskem obdobju 2014-2020 je iz sredstev kohezijske politike za podrocje
pristojnosti Ministrstva za infrastrukturo na voljo skupaj 471,6 milijona evrov
evropskih sredstev pravic porabe za podrocje prometa in prometne infrastruk-
ture in 232,6 milijona evrov za podrocje trajnostne rabe energije, torej skupaj
704,2 milijona evrov sredstev pravic porabe. Dodatna sredstva bodo na voljo na
odprtih razpisih IPE - Instrumenta za povezovanje Evrope.
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Evropska sredstva, ki so na voljo v obdobju 2014-2020, bodo:

* na podro¢ju prometa prednostno namenjena razvoju jedrnega prometnega
omreZja s poudarkom na razvoju celostnega, visokokakovostnega in intero-
perabilnega Zelezniskega sistema, na multimodalnosti, trajnostni mobilnosti
in izboljSanju povezanosti regionalne mobilnosti z vseevropskim prometnim
omrezjem ter

* na podrocju trajnostne rabe energije namenjena predvsem ucinkoviti rabi
energije v javnem sektorju oziroma energetski prenovi stavb javnega sektor-
ja, u€inkoviti rabi energije v gospodinjstvih (CTN, energetski revicini), gradi-
tvi pametnih omreZij in proizvodnji elektri¢ne energije iz obnovljivih virov.

Sloveniji je v obdobju 2014-2020 po posameznih podrocjih prometa na voljo:

* za podrocje Zeleznic 312,8 milijona evrov sredstev kohezijskega sklada (od
tega 159,8 milijona evrov sredstev kohezijskega dela IPE),

 za podporo razvoja multimodalnosti je na voljo 70 milijonov evrov sredstev
kohezijskega sklada,

* trajnostni mobilnosti bo namenjenih 49 milijonov evrov sredstev kohezijskih
sredstevin

+ navezavam na omrezje TEN-T 39,7 milijona evrov kohezijskih sredstev.

V okviru sofinanciranja iz sredstev Operativnega programa evropske kohezijske
politike (EKP) za obdobje 2014-2020 je Evropska komisija 7. aprila 2016 odobri-
la sofinanciranje prvega velikega izvedbenega projekta Gradnja avtocestnega
odseka Drazenci-mednarodni mejni prehod Gruskovje, v okviru katerega bo
zgrajen manjkajoc¢i 13 km dolg avtocestni odsek, pa tudi 13 km vzporedne na-
domestne regionalne ceste. Dela so se zacela izvajati v oktobru 2015. Celoten
projekt bo zakljucen do konca leta 2018. Celotna vrednost projekta znasa 203,69
milijona evrov, medtem ko odobrena visina sofinanciranja iz kohezijskih sred-
stev znasa 63,53 milijona evrov.
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Poleg tega so v fazi izdelave projektne dokumentacije naslednji veliki projekti:

Nadgradnja Zelezniskega vozlisca Pragersko, ki je del jedrnega omrezja TEN-T
na sticiscu baltsko-jadranskega in sredozemskega koridorja. Postaja Pragersko
je bila zgrajena med letoma 1846 in 1849. Predstavlja ozko grlo na glavnih pro-
gahinjetehni¢noin tehnolosko zastarela. Cilji projekta soizboljSanje tehnicnih
in tehnoloskih parametrov postaje, izboljsanje zmogljivosti in varnosti Zelezni-
Ske postaje Pragersko ter zagotovitev interoperabilnosti. V letu 2016 bo izde-
lana potrebna projektna, investicijska in okoljska dokumentacija, pridobljena
pa bodo tudi potrebna soglasja in dovoljenja. V prvi polovici leta 2017 bo na
Evropsko komisijo posredovana vloga za sofinanciranje izvedbe projekta. Gra-
dnja vozlis¢a Pragersko bo predvidoma potekala 2,5 leta, tj. od sredine leta 2017
do konca leta 2019. Ocenjena vrednost celotnega projekta znasa okoli 120 mi-
lijonov evrov, medtem ko znasa predvidena visina sofinanciranja iz kohezijskih
sredstev 76 milijonov evrov.

« Nadgradnja Zelezniske proge Sentilj-Maribor je del baltsko-jadranskega
koridorja v dolzini 15,57 km. Proga je bila zgrajena v letih 1846-1849 in ob-
novljena leta 1975. Predstavlja ozko grlo, saj znasa sedanja zasedenost proge
vec kot 95 %. Projekt bo zajemal nadgradnjo obstojece proge in nadgradnjo
7elezniskih postaj Maribor, Pesnica, Sentilj ter gradnjo novega predora Pekel
in novega viadukta Pesnica. Projekt se bo izvajal postopoma od sredine leta
2017 do konca leta 2021. Ocenjena vrednost projekta znasa okoli 192 milijo-
nov evrov, medtem ko znasa predvidena viSina sofinanciranja iz kohezijskih
sredstev 77 milijonov evrov.

+ Gradnja hitre ceste med Malinami in Novim mestom - 3. razvojna os (juzni
del). Projekt zajema izvedbo 5,3 km dolge hitre ceste. Za izvedbo projekta je
bila v letu 2012 sprejeta Uredba o drzavnem prostorskem nacrtu. Na osnovi
tegaje trebaizdelati projektno dokumentacijo in izvesti arhitekturne nateca-
je za posamezne vecje objekte v sklopu projekta. Hkrati je treba izdelati tudi
investicijsko dokumentacijo, okoljsko porocilo in pridobiti okoljevarstveno
soglasje. Izvedba projekta je predvidena med letoma 2020 in 2023. Ocenjena
vrednost projekta znasa 88,8 milijona evrov, predvideno pa je sofinanciranje
iz kohezijskih sredstev v visini 39,7 milijona evrov.
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V okviru sredstev IPE sta bila v letu 2015 potrjena dva izvedbena projekta s po-
drocja Zelezniske infrastrukture:

« Nadgradnja zelezniske povezave Poljcane-Slovenska Bistrica, ki zajema
nadgradnjo navedenega odseka ter nadgradnjo postaje Poljcane in postaje
Slovenska Bistrica. Namen investicije je zagotovitev visje kategorije proge in
s tem povecanje zmogljivosti proge, interoperabilnosti, povecanje varnosti
prometa in skrajsanje voznih casov. Celotna vrednost projekta znasa 61,2 mi-
lijona evrov, medtem ko znasa visina odobrenih sredstev IPE 18,41 milijona
evrov. Projekt je v fazi javnega narocanja izvedbenih del. Zakljucek izvedbe
projekta je predviden v letu 2018.

« Sanacija ozkega grla Bivje na postaji Koper tovorna, ki zajema gradnjo
1,2-kilometrskega Zelezniskega tira na delu med tovorno postajo Koper in
obmocjem elektronapajalne postaje Dekani ter izvedbo ukrepov za povecanje
napajanja elektricne vozne mreze z novo prevozno napajalno postajo Hrasto-
vlje. Projekt je v fazi javnega narocanja izvedbenih del. Ocenjena vrednost
projekta znasa 25,5 milijona evrov z odobrenim sofinanciranjem v visini
20,56 milijona evrov.

V postopku presoje sta na Evropski komisiji za sofinanciranje iz sredstev IPE Se
dva izvedbena projekta:

« Nadgradnja ZelezniSke proge Zidani Most-Celje, ki zajema nadgradnjo
odseka Zidani Most-Celje in nadgradnjo Zelezniskih postaj Rimske Toplice,
Lasko in Celje. Namen projekta je povecanje zmogljivosti Zelezniske proge,
izboljSanje prometne varnosti, zagotovitev interoperabilnosti proge ter po-
vecCanje obsega in kakovosti javnega potniskega Zelezniskega prometa. Izved-
bena dela se bodo zacela izvajati v letu 2016 po izvedenih postopkih javnega
narocanja, medtem ko je zakljuCek projekta predviden v letu 2019. Ocenjena
vrednost projekta znasa 256,57 milijona evrov, od Cesar je predvideno sofi-
nanciranje iz sredstev IPE v visini 117,26 milijona evrov.
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« Uvedba ERTMS na preostalih odsekih zelezniSkega koridorja

Uvedba sistema ERTMS/ETCS se je zacela v Sloveniji s projektom Razvoj
ERTMS/ETCS na infrastrukturi koridorja D, ki je bil uspeSno zakljucen konec
leta 2015. Projekt Uvedbe ERTMS na preostalih odsekih Zelezniskega koridor-
ja zajema vgradnjo sistema ETCS na progah d. m. s Hrvasko-Dobova-Zidani
Most, Pragersko-Maribor in Maribor-Sentilj-d.m. z Avstrijo. Namen projekta
je dopolnitev nacionalnega sistema za signaliziranje in nadzor ter upravljanje
in vodenje vlakov za oblikovanje poenotenega evropskega Zelezniskega siste-
ma in povecanje konkurencnosti evropskih Zeleznic na preostalem delu slo-
venskega dela celotnega baltsko-jadranskega in sredozemskega Zelezniskega
tovornega koridorja. Izvedbena dela projekta se bodo izvajala od zacetka leta
2017 do konca leta 2020. Ocenjena vrednost projekta znasa 17,62 milijona
evrov, pri tem pa je predvideno sofinanciranje iz sredstev IPE v visini 6,37
milijona evrov.

Z odobritvijo navedenih dveh projektov bodo uspesno zavezana vsa razpolozljiva
sredstva IPE kohezijske ovojnice za Slovenijo za investicije v Zeleznisko infra-
strukturo v visini 159,8 milijona evrov.

V okviru kohezijskih sredstev Operativnega programa EKP za obdobje 2014-2020
so poleg tega na voljo tudi sredstva na podrocju trajnostne mobilnosti v visini
49 milijonov evrov evropskih sredstev, ki bodo namenjena predvsem za izvedbo
»mehkejsih vsebin« v urbanih mestih, kot so: izdelava celostnih prometnih stra-
tegij, zelena mestna logistika, ukrepi trajnostne parkirne politike, izobrazeval-
no ozavescanje o trajnostni mobilnosti, izdelava mobilnostnih nacrtov, sodobne
tehnologije za upravljanje mobilnosti in manjse gradnje: plocniki, kolesarske
steze, ureditev parkiriS¢ za kolesa, ureditev postajalis¢ javnega potniskega pro-
meta in celoviti sistem P + R na ravni Slovenije. Poleg tega je nacrtovana Se iz-
vedba celostnih teritorialnih nalozb v visini za 21 milijonov evrov kohezijskih
sredstev - predvsem za kolesarske steze in ureditev parkiris¢ P + R.

V finanéni perspektivi 2014-2020 pa so predvidena tudi vlaganja na podrocju
pomorstva, in sicer je predvidena izvedba poglabljanja vplovnega kanala v ba-
zen IT koprskega tovornega pristanisca, s ¢imer bo v koprsko pristanis¢e omogo-
ceno vplutje ladij z vecjim ugrezom.



146 KOHEZIJSKA POLITIKA NA MINISTRSTVU ZA INFRASTRUKTURO

5  ZAKLJUCEK

Financna perspektiva 2007-2013 je bila zelo uspesno zakljucena z velikimi do-
sezki tako na podrocju posodobitve in nadgradnje prometne infrastrukture kot
tudi pri povecanju ucinkovitosti na podro¢ju trajnostne rabe energije. Izvedene
investicije gospodarstvu odpirajo nove priloznosti, ljudem prinasajo visjo kako-
vost Zivljenja in ne nazadnje - gospodarstvo tudi z njihovo pomoc¢jo dobiva nov
zagon.

Postopki kontrole in nadzora nad pripravo in izvajanjem projektov skozi celoten
zivljenjski cikel projekta, ki se izvajajo na Ministrstvu za infrastrukturo, so se
izkazali kot zelo ucinkoviti in se bodo izvajali tudi v financni perspektivi 2014-
2020.
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PREVERJANJE REVIZIJSKE SLEDI STRUKTURNIH
SKLADOV

Darja Rovsek in Urska Trobej

POVZETEK

Revizijska sled pri strukturnih skladih je skupek vseh informacij, ki jih potrebuje-
mo, da se predstavi zgodovinski zapis o vseh pomembnih aktivnostih, povezanih s
shranjenimi podatki, kot tudi informacij. Revizijska sled pri strukturnih skladih nam
mora omogocati predstavitev casovnega zaporedja vseh dogodkov, povezanih s po-
sameznimi aktivnostmi, podatki in informacijami. Posamezne aktivnosti, podatkiin
informacije, ki jih revizijska sled pri strukturnih skladih vkljucuje, mora biti taksna,
da dokazuje celovitost shranjene dokumentacije bodisi v racunalniski obravnavi ra-
cunovodskih podatkov bodisi v vsebinski arhivirani dokumentaciji, njihov nastanek
pa mora zagotavljati neoporecnost in resnicnost. Potrebna je zagotovitev enake
revizijske sledi v papirni in elektronski obliki. Pomembno je vprasanje ustreznosti
dokazila, pri cemer je treba vedeti, da vsak racun za dobavljeno blago ali storitev,
izdanin ustrezno evidentiran v racunalniski program (racunovodski), $e ni zadostno
dokazilo, da je nekdo izvedel storitev ali dostavil blago, e ni mogoce zanesljivo
dokazati, da ta zapis v racunalniski sistem ni bil zlorabljen. Revizijska sled nam zato
omogoci dokazilo, pri ¢emer se lahko ugotovi, da je organizacija res poslala racun
narocnikuin da ga v zacetku naslednjega obdobja ni stornirala. Torej nam revizijska
sled pri strukturnih skladih ob pravilnem in strokovnem sledenju dokumentacije bo-
disi v elektronski bodisi v papirni obliki omogoca odkrivanje zlorab tehnik namernih
oziroma nenamernih napak ali goljufij.

CONTROLLING THE AUDIT TRAIL OF STRUCTURAL FUNDS

Darja Rovsek and Urska Trobej
ABSTRACT

The audit trailin the structural funds is the total of all information required to pre-
sent a historical record of all important activities relating to stored data and other
information. The audit trailin the structural funds has to facilitate the presentation
of a sequence of events associated with particular activities, data and information.
Individual activities, data and information included in an audit trail in the struc-
tural funds must be such as to demonstrate the integrity of documents stored either
in electronic form following the computer processing of accounting data or in the
form of archived documents, and their origin must secure their integrity and au-
thenticity. The same audit trail must be provided in both paper and electronic forms.
The question of whether the proof is appropriate is an important one. It should be
emphasised that invoices for goods or services supplied that are issued and duly
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recorded using a computer program (accounting software) are not sufficient proof
that a person did indeed perform the service or delivered the goods if it cannot be
demonstrated beyond any doubt that such an electronic entry was not errant. The
audit trail therefore provides a proof testifying that the company in question really
sent an invoice to the customer and did not cancel it at the beginning of the next
financial period. The audit trail in the structural funds therefore enables the de-
tection of abuse of techniques of intentional or accidental errors or fraud through
proper and professional tracking of documents in either electronic or paper form.

1 UvoD

Vsaka organizacija ima cilje, ki jih Zeli doseci pri izvajanju projekta, ki se sofi-
nancirajo s strani Evropske unije, in sicer iz strukturnih skladov. Na tej poti se
lahko zgodi marsikaj, zato je uresnicevanje ciljev treba primerno spremljati. Ker
pa Ze pravila pri strukturnih skladih doloc¢ajo, da mora vsaka organizacija, ki je
prejela evropska sredstva, zagotavljati revizijsko sled; to pomeni, da je treba
zagotavljati nespremenjeno sled, ki omogoca natancen pregled vseh zapisov z
vsemi poslovnimi dogodki v racunovodskem sistemu in arhivirano dokumentaci-
jo, ki je bila podlaga za nastanek poslovnega dogodka za upravicenost sofinan-
ciranja iz strukturnih skladov. Tako vodene revizijske sledi prikazujejo vse more-
bitne spremembe v postopkih izvajanja projekta in morebitnih spremembah pri
arhiviranju projektne dokumentacije.

Za nadzorstvene institucije, ki opravljajo nadzor nad namensko porabo evrop-
skih sredstev, je revizijska sled najpomembnejsa, saj omogoca jasno identifika-
cijo ustreznosti posameznih postopkov, kot so: dolocanje in doseganje financ-
nih, vsebinskih rezultatov posamezne faze postopkov pri posameznem projektu
in odgovornost oseb v organizaciji za izvedbo financnih, vsebinskih postopkov
in aktivnosti v okviru posameznega projekta.

Revizijska sled pri strukturnih skladih omogoca ugotavljanje skladnosti in za-
konitosti namenske porabe evropskih sredstev. Pomembno je, da se iz same re-
vizijske sledi lahko vedno v teku nadzora ugotovi, da so nastali stroski in izdat-
ki resnicni in da prikazujejo resni¢no stanje izvajanja projekta. Torej mora biti
revizijska sled pri strukturnih skladih nespremenjena, pregledna, sporocilna in
pravilno arhivirana. Le tako zagotavljamo, da je zakonita in ustrezna ter v skladu
s pravili Evropske unije in v skladu z nacionalnimi predpisi.
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2 PRAVILA STRUKTURNIH SKLADOV

Evropski in nacionalni predpisi imajo opredeljena pravila, ki jih morajo orga-
nizacije in pripravljavci javnih razpisov ter nadzorstvene institucije upostevati
pri preverjanju namenske porabe evropskih sredstev, ter posledicno ustrezne
in zakonite revizijske sledi pri strukturnih skladih. Najbolj pomembno je, da se
revizijska sled pri strukturnih skladih vedno preveri in da se izlo¢i sum golju-
fije pri porabi evropskih sredstev. To se naredi tako, da se med nadzorom pri
organizaciji, ki je prejela evropska sredstva strukturnih skladov, preveri, da ni
prislo do dvojnega financiranja, da niso bila sredstva dodeljena za projekt, ki je
Ze bil zakljucen, da so nastali stroski in izdatki resnicni in prikazujejo dejansko
nastale stroske in izdatke, da so upraviceniin neupraviceni stroski taksni, kot so
dejansko prikazani, in da so se upostevala pravila, ki dolocajo, kaj so upraviceni
in neupraviceni stroski v okviru izvajanja projekta, in da so se upostevali naci-
onalniin evropski predpisi glede upravicenosti oziroma neupravi¢enosti DDV-ja
pri projektu.

Najbolj pomembno je, da se pri nadzoru in pri sami revizijski sledi odkrijejo
morebitne tehnike zlorab t. i. »kreativnega racunovodstva«. Kjer so lahko upo-
rabljene razlicne tehnike, ki so lahko zelo zapletene in nejasne in vkljucujejo
ponarejanje, popravljanje ali drugacno spreminjanje poslovne dokumentacije in
vnosov v poslovne knjige, je glavni cilj izkazovanje »pravilne porabe dodeljenih
evropskih sredstev, ki ga od organizacije pricakujejo nadzorstvene institucije.

2.1 Revizijska sled pri dvojnem financiranju

V Uredbi §t. 966/2012 v clenu 129 je opredeljeno nacelo nekumulativnega do-
deljevanja, ki doloca, da ima vsak projekt za isto dejavnost pravico prejeti samo
enkratna nepovratna sredstva iz proracuna Evropske unije, zato morajo prijavi-
telji v prijavi na projekt navesti vse projekte, na katerih so kandidirali, in navesti
ravno tako proracunsko postavko, program in znesek. Torej isti stroski se iz pro-
racuna nikoli ne financirajo dvakrat.
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Da bi zgoraj navedenemu nacelu zadostili in zavrgli sum prepovedanega dvojne-
ga financiranja, je treba pri nadzoru najprej oceniti tveganje pri doloCenih stro-
skih, in sicer, kje je verjetnost nastanka dvojnega financiranja. Zato je treba pri
organizaciji vedno najprej dolociti obdobje sofinanciranja projekta, nad katerim
seizvaja nadzor, in nato preveriti, koliko projektov je organizacija izvajala v tem
obdobju. Ce se ugotovi, da je organizacija izvajala ve¢ projektov v istem obdo-
bju, je za vsak projekt treba preveriti Javni razpis, vlogo organizacije, financni
nacrt, pogodbo o sofinanciranju in ugotoviti, kateri stroski so bili v projektih
sofinancirani. Pomembno je tudi, da se v okviru revizijske sledi ugotovi namen
financiranja projekta kot tudi sam dosezen cilj oziroma rezultat projekta, torejje
treba pregledati financno in vsebinsko dokumentacijo projektov, ki so se izvajali
hkrati oziroma v istem obdobju.

Da bi se vzorec suma prepovedanega dvojnega financiranja Se bolj zozil, je treba
nato preveriti enake stroske, ki so nastaliin ki so se uveljavljali za sofinanciranje
projektov. Le tako se lahko sum po prepovedanem dvojnem financiranju zavrze
in potrdi iz revizijske dokumentacije organizacije, da se niso uveljavljali enaki
stroski pri razlicnih projektih.

Kot najvecje tveganje za nastanek dvojnega financiranja pri projektih izposta-
vljamo stroSek dela. Strosek dela na projektu je najbolj ohlapen in tezko pre-
verljiv stroSek, vendar le v primeru, da nadzorstvene institucije pred nadzorom
niso seznanjene o tem, da podjetje nastopa na razlicnih projektih. Pomembno
je, da tista nadzorstvena institucija, ki opravlja nadzor nad uporabnikom evrop-
skih sredstev, vedno preveri, ali so osebe, ki so zaposlene in sofinancirane iz
projekta, tudi dejansko zaposlene Se na kakSnem drugem projektu. Ravno tako je
zelo pomembno, da se v okviru nadzora preveri ¢asovno in vsebinsko opravljeno
delo te osebe. Revizijska sled pri takSnem nadzoru bo poleg osnovne razpisne
dokumentacije (javni razpis, navodila, vloga organizacije, pogodba o sofinan-
ciranju, potrjeni finanéni nacrt) vedno vkljucevala tudi izpis stroskovnega me-
sta po projektih, za katere se Zeli preveriti morebitni sum dvojnega financiranja
(po postavkah, neto, prispevki, davki ...). Torej mora biti zagotovljena revizijska
sled iz racunovodske evidence/sistema, tako da je razvidna sistematika placilne
liste po posameznem projektu, ki pa se mora ujemati z listinsko dokumentacijo
zaposlenega na projektu (evidenca prisotnosti na delu, placilna lista, obracuna-
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ni potni nalogi, odsotnost od dela bodisi bolniska odsotnost bodisi koris¢enja
letnega dopusta ali koris¢enje ur).

2.2 Revizijska sled pri stroskih in izdatkih pri posameznem
projektu

Razlika med stroski in izdatki je le v tem, da so stroski zneski, ki se pojavljajo
pri nastajanju poslovnih dogodkov, izdatek pa je zmanjsanje denarnih sredstev.
Torej, izdatek je na primer placilo materiala, strosek pa je poraba materiala. V
pravilih strukturnih skladov je doloceno, so stroski in izdatki v okviru projekta
upraviceni, Ce:

» so neposredno povezani z operacijo, so potrebni za njeno izvajanje in so v
skladu s cilji operacije;

 so dejansko nastali: za dela, ki so bila opravljena; za blago, ki je bilo doba-
vljeno; oziroma za storitve, ki so bile izvedene;

« so pripoznaniv skladu s skrbnostjo dobrega gospodarja;
» nastanejoin so placaniv obdobju upravic¢enosti;
 temeljijo na verodostojnih knjigovodskih in drugih listinah in

+ so v skladu z veljavnimi pravili Unije in nacionalnimi predpisi (SVRK, 2016,
e-vir).

V pravilih strukturnih skladov so doloceni tudi posredni in neposredni stroski
ter upraviceni in neupraviceni stroski pri strukturnih skladih. Pri revizijski sledi
je treba vedeti, da so posredni stroski povezani s celotnim poslovanjem in ne
morejo v celoti obremeniti dolocnega proizvoda ali storitve (najemnine, bancni
stroski, literatura, stroski dela delovne sile, obresti, reklama, reprezentanca,
elektrika, kanalScina, prispevki za stavbno zemljisce, certifikati ISO ipd.). Po-
sredne stroSke pripiSemo posameznim proizvodom ali storitvam s pomocjo raz-
licnih podlag (kljucev, razdelilnikov, odstotkov). Posredne stroSke imenujemo
tudi skupni (splosni stroski), saj so skupni stroski vec proizvodom ali storitvam
(posredni stroski materiala, storitev, amortizacije, dela). Neposredni strosek
lahko Ze na podlagi knjigovodske listine pripiSemo posameznim proizvodom ali
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storitvam (neposredni stroski materiala, storitev, amortizacije, dela). Nato je
treba za vse stroske pregledati, ali so upraviceni ali neupraviceni do izplacila pri
izvajanju projekta. Pri preverjanju revizijske sledi pri upravicenih in neupravice-
nih stroskih je pomembno, da se v razpisni dokumentaciji javnega razpisa in v
pogodbi o sofinanciranju z morebitnim priloZzenim potrjenim finanénim nacrtom
vedno preveri, kateri stroski so upraviceni v okviru izvajanja projekta in kako jih
organizacija dokazuje (SVRK, 2016, e-vir).

Treba je opozoriti na pravilno spremljanje stroskov in izdatkov. Dokazno breme
v primeru nadzora je na strani upravicenca sredstev. Ta mora zagotoviti, da je
iz racunovodskih listin, ki jih je uveljavljal kot upravicene stroske, jasno raz-
vidno, da gre za izdatke, ki so povezani s konkretnim projektom, za katerega
vodi loceno racunovodstvo na podlagi stroskovnih mest ali locene racunovodske
kode - torej, vsak upraviceni strosek, ki bremeni projekt, mora biti poknjizen na
stroSkovno mesto tega projekta. Na vsaki verodostojni listini pa mora biti ozna-
ka stroSkovnega mesta in projekta, na katerega se strosek in izdatek nanasata.
Pomembno je nacelo financnega toka, ki je razlicno od obic¢ajnega nacela poslo-
vanja in evidentiranja poslovnih dogodkov organizacije na podlagi fakturirane
(zaracunane) realizacije. To pomeni, da se izplacila iz naslova projektov Evrop-
ske unije izvedejo na podlagi dokazil o izdatkih (placani racuni, prispevki ...) in
ne na podlagi dokazil o stroskih, kot so prejeti racuni, ki Se niso placani. Prejeta
sredstva so pomembna tudi z vidika priprave njegovih ra¢unovodskih izkazov iz
dveh razlogov:

 Prvic: Ce se prenesejo sredstva, je treba najti ustrezno obracunsko metodo za
prenos.

 Drugic: priporocljivo je vsaj v grobem navesti koristi, ki jih ima organizacija
od drzavne pomoci v obracunskem obdobju, na katero se racunovodski izka-
zi nanasajo. V zvezi s pogojem je pomembno evidentiranje drzavnih podpor
(Trobej, 2016).

Da bi zgoraj nastetim pravilom zadostili, je treba zagotoviti ustrezno in siste-
mati¢no revizijsko sled. Ze pri pregledu revizijske sledi projekta je treba dologiti
tveganje pri nastalem strosku. Da bi laZje razumeli pravilno revizijsko sled, bo
le-ta prikazana na primeru.
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Primer:

Organizacija je v okviru projekta X kupila racunalnik v visini 2.500,00 EUR brez
DDV, ki ga bo uporabljal zaposleni na projektu. Nakup racunalnika je organizacija
predvidela Ze v svoji vlogi in ga vkljucila v financni nacrt, ki je bil priloga k pogodbi
o sofinanciranju projekta X. Projekt je trajal od 1. 1. 2014 do 30. 9. 2016 in nakup
opreme je bil upravicen do sofinanciranja v visini 1.000,00 EUR.

(Predpostavka in omejitve: Organizacija je zavezanec za DDV, obracun amortizacije
po metodi enakomernega casovnega amortiziranja 50 % na leto).

Da bi preverili revizijsko sled pri nakupu racunalnika v visini 2.500,00 evra, je
treba najprej preveriti, ali je bil nakup racunalnika upravicen strosek pri pro-
jektu, zato se pregleda razpisna dokumentacija (javni razpis, navodila, vloga
organizacije, pogodba o sofinanciranju, potrjeni financni nacrt). Pomembno je
tudi preveriti oziroma izloCiti sum prepovedanega dvojnega financiranja kot tudi
morebitnega nakupa racunalnika pred oddajo vloge organizacije na javni razpis
oziroma pred izdajo sklepa o izbiri. To storimo tako, da:

+ preverimo, ali je organizacija v obdobju od 1. 1. 2014 do 30. 9. 2016 izvajala
Se kaksen projekt in ali je bila upravicena do nakupa racunalnika. V primeru,
da se ugotovi, da je bila organizacija v tem obdobju upravic¢ena se pri enem
projektu za nakup racunalnika, se preverita oba racuna, ki sta bila podlaga
za povracilo upravicenih sredstev, pa tudi register osnovnih sredstev (kdaj
sta racunalnika zacela z amortizacijo). Ce se ugotovi, da sta racuna nastala
v razlicnih casovnih obdobjih, kar posledi¢no pomeni, da sta bila v razli¢-
nih ¢asovnih okvirjih vpisana v register osnovnih sredstev in da sta se zacela
amortizirati ter da dejansko obstajata v organizaciji dva racunalnika, kot sta
bila navedena na rac¢unu (originalna Sifra, proizvajalec ...), to pomeni, da ni
prislo do dvojnega financiranja. Pomembno je tudi preveriti moznost izdaje
fiktivnega racuna, kar pa pomeni, da se racunalnik ni nabavilin da zaposleni
na projektu uporablja stari racunalnik.

Revizijska sled pri nakupu racunalnika bo torej vsebovala upravicenost stroska,
karizhaja izjavnega razpisain pogodbe o sofinanciranju. Organizacija bo k revi-
zijski sledi prilozila tudi dokumentacijo (zbiranje ponudb), iz katere bo izhajalo,
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da je pri nakupu racunalnika zagotovila nacelo gospodarnosti. Po prejemu racu-
na se bo prikazala naslednja revizijska sled v racunovodstvu:

 nadolgoroénih ¢asovnih razmejitvah (konto 966) 1.000,00 EUR,

+ obveznost do dobavitelja (konto 220) v visini 3.050,00 EUR,

» kratkorocna terjatev za odbitni DDV (konto 160) v visini 550,00 EUR,
« opredmetena osnovna sredstva (konto 040) v viSini 2.500,00 EUR,

+ obracun amortizacije (konto 050) v visini 833,00 EUR (Konto 050 nam sam
po sebi ne pove nicesar, temve¢ ga moramo brati skupaj s kontom, kjer je
evidentirana nabavna vrednost opreme);

« placilo obveznosti dobavitelju (konto 110) v visini 3.050,00 EUR,
+ prejem sredstev na podlagi razpisa (konto 110) v visini 1.000,00 EUR,

+ na dolgorocnih ¢asovnih razmejitvah (konto 966) se zmanjsa v visini 333,33
EUR.

Pri preverjanju revizijske sledi pri nakupu opreme je treba Se preveriti, ali je
oprema amortizirana pravilno, ali je poknjizena na stroSkovno mesto projekta,
se stroSek amortizacije izracunava v skladu s SRS 2016 (npr. po metodi enako-
mernega Casovnega amortiziranja z upostevanjem davcnih omejitev), da stroski
amortizacije ne smejo preseci nabavne vrednosti in ali se oprema uporablja za
namen projekta.

Pri preverjanju revizijske sledi je zelo pomembno dobro poznavanje in branje
racunovodskih porocil.

Najpomembnejsi racunovodski porocili sta bilanca stanja in izkaz poslovnega iz-
ida. Opozorimo naj, da sta ti dve porocili povezani in da ju je treba obravnavati
hkrati. Bilanca stanja nam bo pojasnila, kaksna sredstva ima podjetje in v Cigavi
lasti so, izkaz poslovnega izida pa nam bo podal informacijo o uspesnosti podje-
tja na razlicnih ravneh; poslovniizid iz poslovanja, financiranja in izrednega po-
slovanja tudi na ravni uspesnosti financiranega projekta. Sofinanciranje nekega
sredstva s strani drzavnega proracuna (tudi EU) bo tako vidno na strani sredstev,
obveznostiin prihodkov ter stroskov. Revizijska sled pri stroskih inizdatkih mora
biti vedno zagotovljena, je pa res, da se razlikuje od vrste upravicenega stroska.
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Zato je pomembno, da ima Ze sama organizacija ucinkovito kontroliranje, kon-
trolne postopke in ustrezno kontroliranje, saj le tako lahko zagotovi ustrezno
revizijsko sled in hkrati preprecuje napake ali celo prevare priizvajanju projekta.
Nadzorne institucije pa so tiste, ki morajo znati slediti revizijski sledi in jo pra-
vilno razumevati pri razlicnih upravicenih stroskih projekta.

2.3 Revizijska sled pri davku na dodano vrednost

Davek na dodano vrednost se lahko vkljuci v financni nacrt kot upravicen strosek
le v primeru, da organizacija nima pravice do odbitka davka na dodano vrednost,
razen Ce sredstva kohezijske politike za organizacijo predstavljajo drZzavno po-
moc. Obracunani davek na dodano vrednost tudi ni upravicen strosek, ce organi-
zacija ne uveljavi pravice do odbitka davka na dodano vrednost. Davek na doda-
no vrednost lahko predstavlja upraviceni stroSek v primeru, da upravi¢enec nima
pravice do odbitka davka na dodano vrednost, oziroma glede davka na dodano
vrednost status upravicenca:

(e je upravicenec identificiran za namene davka na dodano vrednost in ima
pravico do odbitka celotnega davka na dodano vrednost, se davek na dodano
vrednost ne sme vkljuciti med upravicene stroske in izdatke (financiranje iz
lastnih virov),

+ Ceje upravicenec identificiran za namene davka na dodano vrednost in nima
pravice do odbitka celotnega davka na dodano vrednost, se davek na dodano
vrednost lahko vklju¢i med upravicene stroske in izdatke (davek na dodano
vrednost upravicen strosek), in

(e je upravicenec identificiran za namene davka na dodano vrednost in ima
pravico le do delnega odbitka davka na dodano vrednost, se davek na dodano
vrednost lahko vklju¢i med upravicene stroske in izdatke le v visini neodbi-
tnega deleza (davek na dodano vrednost delno upravicen, delno neupravicen
strosek) (SVRK, 2016, e-vir).
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V primeru, da bi organizacija Zelela davek na dodano vrednost vkljuciti med
upravicene stroske, mora priloziti potrdilo, ki ga prejeme od Financne uprave RS
(obdobje zavezanca za davek na dodano vrednost v obdobju ¢rpanja sredstev).
Iz potrdila mora biti razvidno Se:

+ kaksno dejavnost opravlja zavezanec in od katere dejavnosti ima pravico do
odbitka davka na dodano vrednost,

« neobdavcljive in/ali oproScene dejavnosti, od katerih nima pravice do odbit-
ka davka na dodano vrednost, in

« neobdavéljive in/ali oproscene dejavnosti, od katerih nima pravice do od-
bitka davka na dodano vrednost, ter obdavcljive dejavnosti, od katerih ima
pravico do odbitka davka na dodano vrednost (razviden odbitni delez).

Zakon o davku od dohodkov pravnih oseb (ZDDP0O-1) doloca, da se vdavcnem ob-
racunu lahko upoStevajo samo tisti odhodki (stroski), ki so neposredno povezani
z opravljanjem dejavnosti ali so posledica opravljanja dejavnosti, torej so nepo-
sredno povezani z ustvarjanjem prihodkov. Odhodki, ki niso potrebni za prido-
bitev prihodkov, so odhodki, za katere glede na dejstva in okoliscine izhaja, da:

* niso neposreden pogoj za opravljanje dejavnostiin niso posledica opravljanja
dejavnosti;
* imajo znacaj zasebnosti;

+ niso skladni z obicajno poslovno prakso.

Dav¢no nepriznani stroski so v skladu s 30. ¢lenom Zakona o davku od dohodkov
pravnih (ZDDPO0-1) tudi donacije, posledicno je treba pozornost nameniti vsem
stroskom, ki so nastali z izvajanjem dolocenega projekta, ter davcni obravnavi
prihodkov iz tega naslova. Tudi z vidika Zakona o davku na dodano vrednost je
treba pozornost nameniti vprasanju, kdaj se neko placilo Steje kot prava subven-
cija oziroma kdaj je treba subvencijo vkljuciti v davéno osnovo ter kdaj ta vpliva
na dolocitev odbitnega deleza vstopnega davka na dodano vrednost.

Da bi organizacije delovale v skladu z nacionalnimi predpisi glede davka na do-
dano vrednostin hkrati upoStevale pravila strukturnih skladov, morajo ravno na
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tem podrocju zagotoviti ustrezno in zakonito revizijsko sled, saj v nasprotnem
primeru lahko pride do namenske goljufije.

Kadar preverjamo revizijsko sled pri upravicenih stroskih projekta, je treba imeti
v mislih tudi upravicenost do presezka davka na dodano vrednost. Da bi se lazje
razumela revizijska sled pri davku na dodano vrednost, se bo predstavila na pri-
meru.

Primer:

Podjetje, d. o. o., katerega direktorica je Marija Novak, je od Ministrstva za kme-
tijstvo z dnem 1. 1. 2013 prejelo Sklep o izbiri za oddano vlogo v okviru Programa
razvoja podeZelja, sofinanciranega iz Evropskega kmetijskega sklada za razvoj po-
deZelja v visini 190.000,00 EUR, saj je bilo v Programu razvoja podeZelja doloceno,
da so projekti vrednostno omejeni, in sicer ne morejo preseci 190.000,00 EUR, to-
rej znasa intenzivnost pomoci 55 % upravicenih stroskov. Obdobje sofinanciranja
projekta je bilo od 1. 1. 2013 do 31. 12. 2013. V javnem razpisu je bilo doloceno,
da bodo vsa izbrana podjetja morala na trgu izbrati ponudnike, ki jim bo izvedel
naslednje storitve:

* organizacija, sodelovanje in priprava javnih nastopov, delavnic, dogodkov,
oglasevanje in informiranje na prodajnih mestih in drugih kanalih komuni-
kacije, priprava, izdaja in distribucija informacijskega in promocijskega ma-
teriala, organizacija in izvedba drugih ustreznih oblik oglasevanja ter stroski
dela za zunanje izvajalce.

Podjetje, d. o. o., je zbiralo ponudbe za zgoraj navedene storitve in izbralo naju-
godnejsega ponudnika Podjetje Y, katerega direktor je bil Vlado Narobe. Za izvedbo
zgoraj navedenih storitev je Podjetje Y izstavilo racun St. 16-121 zdne 1. 12. 2013 v
skupni visini 342.270,99 EUR, od tega 61.721,00 EUR DDV.

Dne 5. 1. 2014 je Podjetje, d. o. o., na Ministrstvo za kmetijstvo poslalo Zahte-
vek za izplacilo za upravicene stroske, ki so nastali pri racunu st. 16-121 v visini
280.549,99 EUR brez DDV. Ministrstvo za kmetijstvo pa je z dnem 2. 2. 2014 Pod-
jetju, d. o. 0., nakazalo upravicenost stroskov po pogodbi o sofinanciranju v visini
190.000,00 EUR, torej 55 % od nastalih stroskov z racuna st. 16-121.
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Podjetje, d. o. o., je z dnem 4. 2. 2014 prek e-davkov predloZilo obracun DDV-0
za obdobje od 1. 10.-31. 12. 2014, v katerem je izkazalo presezek DDV v znesku
60.966,00 EUR. Pri davcnem pregledu vzroka, zakaj je prislo do taksnega izkazane-
ga presezka DDVv obdobju od 1. 10.-31. 12. 2013, se je ugotovilo, da preseZek DDV
izhaja iz racuna st. 16-121 z dne 1. 12. 2014.

Da bi preverili revizijsko sled na zgoraj navedenem primeru, je v razpisni doku-
mentaciji (javni razpis, navodila, vloga organizacije, pogodba o sofinanciranju,
potrjeni financ¢ni nacrt) treba preveriti, kateri stroski so bili upraviceni in ali je
bil davek na dodano vrednost upravicen stroSek. Ker iz zgoraj navedenega izha-
ja, da davek na dodano vrednost ni bil upravicen strosek, ga je Podjetje, d. o. 0.,
v skladu z Zakonom o davku na dodano vrednost (ZDDV-1) (od 62. do 75. clena
Nastanekin obseg pravice do odbitka) predlozilo v obracun DDV-0. Da se preveri,
ali je bila zagotovljena revizijska sled, je treba preveriti, ali so bile storitve po
racunu tudi dejansko opravljene. V primeru, da se ugotovi, da so bile storitve
dejansko opravljene, se iz knjige prejetih racunov (saldokonti) preveri, ali je
celotna vrednost strosek ali samo neto vrednost/brez DDV, ki se nato primerja
z evidenco DDV. V nasprotnem primeru, tj. Ce vse storitve po racunu ne bi bile
dejansko opravljene, se bo po prejemu racuna prikazala naslednja revizijska sled
v racunovodstvu:

 nadolgoroé¢nih ¢asovnih razmejitvah (konto 966) 190.000,00 EUR,

» obveznost do dobavitelja (konto 220) v visini 342.270,99 EUR,

» kratkorocna terjatev za odbitni DDV (konto 160) v visini 61.721,00 EUR ,
+ placilo obveznosti dobavitelju (konto 110) v visini 342.270,99 EUR,
 prejem sredstev na podlagi razpisa (konto 110) v visini 190.000,00 EUR,

« na dolgorocnih casovnih razmejitvah (konto 966) zmanjSanje v visini
190.000,00 EUR.

Pri revizijski sledi davka na dodano vrednost je treba izpostaviti tveganje o pre-
sezku davka na dodano vrednost. Organizacije, ki so upravi¢ene do upravicenih
stroskov iz strukturnih skladov, prek e-davkov uveljavljajo nastanek in obseg
pravice do odbitka DDV ter izkazujejo presezek davka na dodano vrednost. Nato
organizacije prejmejo s strani RS izplacilo presezka davka na dodano vrednost
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in se lahko kasneje med nadzorom ugotovi, da so bile organizacije neupravicene
do izplacila stroskov iz strukturnih skladov, pri ¢emer ne smemo pozabiti na IX.
poglavje ZDDV-1. Torej, pri revizijski sledi pri davku na dodano vrednost je zelo
pomembno, da nastale stroSke pri strukturnih skladih spremljamo od zacetka
do konca (prejeti racuni, knjiga prejetih racunov, evidenca DDV, obrazec DDV-0,
presezek DDV, saldo ...) in v primeru goljufije pri stroskih upostevamo tudi Zakon
o davku na dodano vrednost, pri cemer se lahko z ustrezno revizijsko sledjo ugo-
tovi ne le sum za storitev kaznivega dejanja »goljufija na Skodo Evropske unije«
po 229. ¢lenu KZ-1, temvec tudi sum za storitev kaznivega dejanja »davcna zata-
jitev« po 249. ¢lenu KZ-1.

3 ZAKLJUCEK

Prijemi preprecevanja morebitnih prirejanj knjigovodskih listin in porocil, ki
nastanejo priizvajanju projektov strukturnih skladov, so predvsem odvisni od
kulture podjetja, ki bi morala temeljiti na postenju, etiki, odprtih in pozitivnih
odnosih, na drugi strani pa morajo stremeti k preprecevanju priloznosti za iz-
vedbo prevare, kjer bi morale odlocilno vlogo imeti ustrezne notranje kontrole,
zaposlenci pa bi morali vedeti, da jih v primeru odkritja prevare ¢aka ustrezna
kazen oziroma roka pravice.

Gilj, ki se Zeli doseci pri zagotavljanju revizijske sledi strukturnih skladov, je pri-
dobiti zagotovilo, da sistem nadzora nadzorstvenih institucij deluje ucinkovito
in uspesno, da se preprecijo napake in nepravilnosti (vkjucno z goljufijami),
in sicer Ze na prvi ravni kontrol, ter da jih sistem lahko odkrije in odpravi, ce se
pojavijo. Ze iz dologenih okolis¢in, ki izhajajo iz revizijske sledi, se lahko ugotovi
sum goljufije, zato je dolznost nadzornih organizacij, da takoj obvestijo pristoj-
ni organ, da se lahko izvedejo nadaljnji ukrepi. Pri ponarejanju, popravljanju ali
kakor koli drugace spreminjanju poslovne dokumentacije in poslovnih knjig z
namenom prikazovanja, da je nekdo upravic¢en do izplacila evropskih sredstev,
Ceprav zeli svoj goljufiv namen prikriti, ucinkovit, strokoven in temeljit pregled
revizijske sledi lahko odkrije goljufa.
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Pomembno je, da vsi pristojni organi, predvsem organi pregona goljufije na
Skodo Evropske unije obravnavajo v zelo Sirokem smislu, vkljuéno s korupcijo,
pranjem denarja, poneverbo, namerno krsitvijo predpisov o0 javnem narocanjuin
davcnih zatajitev.
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UPORABNA ETIKA PRI UPRAVLJANJU SREDSTEV
EVROPSKE UNIJE

dr. Branko Lobnikar in dr. Milan Pagon

POVZETEK

Pri pregledu literature lahko ugotovimo, da obstajajo Stevilne opredelitve pojmov,
kot so morala, etika, moralno in eti¢no vedenje. Da bi lahko te pojme uporabljali v
vsakdanjem delovnem Zivljenju, je pomembno, da jih zaposleni razumejo enotno.
Zato bomo v prvem delu tega prispevka najprej na kratko pojasnili, kako te pojme
razumemo. Za pravilno razumevanje nadaljnjega besedila je treba najprej oprede-
liti, kaj si pod posameznimi pojmi, uporabljenimi v tem prispevku, predstavljamo.

APPLICABLE ETHICS IN MANAGING EUROPEAN UNION FUNDS

Branko Lobnikar PhD and Milan Pagon PhD
ABSTRACT

An overview of the literature shows that definitions of concepts such as morality,
ethics, and moral and ethical behaviour are numerous indeed. In order to make
these concepts useful in everyday working life, it is important that all employees
understand them in the same way. To this end, the first part of this paper first brief-
ly explains how these concepts are understood, since a proper understanding of the
further text depends on preliminary definitions of what is understood under the
various concepts used therein.

1  ETIKAIN UPORABNA ETIKA

Morala je skupek nacel oziroma pravil obnasanja, ki jih sprejemajo clani neke
kulture in ki sluzijo vrednotenju tega, katero vedenje je dobro in katero slabo.
Morala torej zagotavlja izhodis¢a za ravnanje posameznikov in hkrati sluZi oce-
njevanju moralnosti teh posameznikov in njihovih vedenj (Beauchamp in Bowie,
1993). Kot pravi Newtonova (1998), smo se vse, kar se tice moralnih nacel, brz-
kone naucili Ze v rani mladosti, saj so ta nacela zelo preprosta in si jih je lahko
zapomniti, tezko pa se jih je dosledno drzati. Vrednote predstavljajo neko Zeleno
stanje, nek cilj, ki si ga ljudje prizadevamo doseci ali ohraniti, kot na primer
zdravje, obilje, sreca, svoboda, pravica, spoStovanje clovekovih pravic (Newton,
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1998). Vrline so tiste lastnosti posameznikov, ki so zaZelene tako s stalis¢a osta-
lih posameznikov kot tudi s staliS¢a nemotenega delovanja celotne druzbe, kot
so na primer modrost, pogum, samoobvladovanje in pravicnost (prav tam). Etika
je teorija moralnosti, ki poskusa sistemizirati moralne sodbe ter vzpostaviti in
zagovarjati moralna nacela (DeGeorge, 1982). Etika se torej ukvarja s tem, kaj
je dobro in kaj slabo ter zakaj, pri Cemer izhaja iz religioznih, filozofskih, po-
liticnih, utilitarnih, pravnih, situacijskih in drugih izhodis¢ (Ruch in Crawford,
1991) ter poskusa odkriti logicne povezave med temeljnimi eticnimi izhodisci in
moralnimi naceli, ki usmerjajo nase ravnanje (Newton, 1998).

Eticno ravnanje je ravnanje v skladu z moralnimi naceli, neeticno pa je tisto rav-
nanje, kije s temi naceli v nasprotju. Eti¢no vedenje od neeticnega razlikujemo s
pomocjo moralnih sodb, ki so posledica moralnega sklepanja. Pri moralnem skle-
panju lahko izhajamo iz posledic ravnanja (teleoloski pristop), iz same dolznosti
ravnanja v skladu z nekim pravilom (deontoloski pristop) ali pa iz vrlin (ontolo-
Ski pristop) (Luthans et al., 1987). Newtonova (1998) opredeljuje tudi razliko
med moralnim problemom in eti¢no dilemo. Pri moralnem problemu zelo dobro
vemo, kaj je pravin kaj ne, vendar bodisi ne vemo, na kakSen nacin bi tisto, kar je
prav, najlazje dosegli, bodisi nas mika, da ne bi naredili ni¢esar ali da bi celo na-
redili tisto, kar ni prav. Pri eticni dilemi pa resnicno ne vemo, kaj je pravin kaj ne.
Prav to razlikovanje med moralnim problemom in eti¢no dilemo nam omogoca
odgovoriti na pomislek, ¢es da etike pri delu v javni ali drZzavni upravi ne potre-
bujemo, saj se je treba le drzati zakonov in predpisov. Ze pri razre$evanju mo-
ralnih problemov lahko najdemo primere, kjer zakon in predpisi ne nudijo dovolj
izhodis¢ za odlocitev o tem, na kaksen nacin bi tisto, za kar mislimo, da je prav,
najlazje dosegli. V celoti pa to velja za eticne dileme, kjer nam sklicevanje na
zakone in predpise prav ni¢ ne pomaga.

Ce torej Zelimo, da bodo usluzbenci ravnali eti¢no in da bodo sposobni ustrezno
razreSevati moralne probleme in eticne dileme, ki se pri njihovem delu pojavlja-
jo, potem se ne moremo izogniti ustrezni uporabi etike pri delu. Etiko pa je treba
priblizati praksiin jo prevesti v jezik, ki ga razumejo ne le filozofi-teoretiki, tem-
vec tudi praktiki. Zato je v svetu prislo do razvoja uporabne etike, kijo razumemo
kot ozje aplikativno podrocje etike, ki se ukvarja s proucevanjem uporabe moral-
nih nacel v posameznih profesijah in poklicih. Pri pregledu literature lahko ugo-
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tovimo, da avtorji povzemajo predvsem tri osnovne premise oziroma imperative
uporabne etike, ki bi jih morala za eti¢no ravnanje upostevati vsaka profesija.

« Dobrodelnost

Etiko, namenjeno profesiji, je smiselno zaceti z imperativom, ki mora za-
vzemati osrednje mesto, saj vse definicije 'profesije’ vkljucujejo pojme ek-
spertnosti, skupnega znanja (angl. body of knowledge) in skupine vescin, s
pomocjo katerih 'profesionalec' opravlja svoje storitve za javno ali zasebno
stranko. Prav skrb za stranko je brezpogojna zahteva takega odnosa. Ce je
naloga 'profesionalca’, da sluzi stranki, potem mora za svojo stranko in nje-
ne interese poskrbeti, cetudi ga ekspertno znanje postavi v boljsi polozaj,
prav zato, ker je 'profesionalec' in ker je stranka prisla k njemu po pomoc¢. V
nekaterih profesijah zakon to dolznost opredeli kot 'skrbniski' odnos. Vendar
mora tak odnos, tudi ¢e ni opredeljen v zakonu, veljati za vsako profesijo.
Imperativ dobrodelnosti torej pomeni delati v dobro stranke in vsebuje vec
podrejenih imperativov: (a) ne sSkoduj, (b) preprecuj Skodo oziroma zasciti
pred skodo in (c) sluzi interesom ali sreci stranke.

+ Spostovanje posameznika

Zahteva po spoStovanju avtonomnosti in dostojanstva posameznikov, s kate-
rimi imamo opravka, kakor tudi po upoStevanju njihovih razlogov in odloci-
tev, je splosna zahteva, ki jo moramo ljudje spoStovati v vseh svojih odnosih.
Vendar paima v odnosu med 'profesionalcem' in njegovo stranko Se dodaten
pomen, saj omejuje obseg njegove dobrodelnosti. Tako lahko 'profesionalcu’
njegovo ekspertno znanje nakazuje, da bi dolocen ukrep, ki ga je sposoben iz-
vesti, najbolje sluzil interesom stranke in bi morda celo odpravil njeno trplje-
nje ali izgubo. Vendar pa, Ce se stranka s tem ne strinja - in interesi ostalih
pri tem niso ogroZeni - 'profesionalec' svojih reSitev ne more vsiliti stranki.
Ta konflikt med avtonomnostjo in dobrodelnim paternalizmom je Se najbolj
izrazen v medicini, vendar pa ga lahko najdemo tudi v pravu, poslovnem sve-
tu, izobrazevanju ipd.
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« Pravicnost

Imperativ pravicnosti zahteva, da 'profesionalec' gleda dlje tako od nacel
profesije kot interesov stranke in prevzame odgovornost za vpliv, ki ga ima
profesija na druzbo kot celoto. V vsaki profesiji, pa tudi sicer v vsakem pokli-
cu, lahko najdemo Stevilne primere nepravicnosti. Naloga 'profesionalcev'
je, da se - tako v okviru svojih profesionalnih zdruzenj, kot pri svojem indivi-
dualnem delu - zavzemajo za zmanjSevanje tovrstnih nepravi¢nosti. 'Profe-
sionalec', ki se vda razmeram v okolju in s tihim pristankom omogoca obstoj
opisanih nepravicnosti, ne izpolnjuje dolznosti svojega profesionalnega sta-
tusa.

Ker so opisani imperativi med seboj logicno neodvisni, med njimi lahko, kot smo
videli, pride do konflikta, ko posamezniku nijasno, kateri imperativ naj bi v dani
situaciji uposteval. Pri vsakem moralnem problemu oziroma eticni dilemi, mo-
ramo najprej skrbno razmisliti in prouciti vse moznosti, ki jih imamo na voljo.
Nikakor se ne smemo odlocati na podlagi predsodkov ali impulzivno, zgolj zato,
ker imamo mo¢, da to storimo. Avtorica (Newton, 1998) temu pravi dolznost do
predanosti razumu, vkljucuje pa pripravljenost, da svoje moralne sodbe podvr-
Zzemo kriti¢ni oceni — najprej lastni, nato pa Se oceni drugih - in da te sodbe
spremenimo, Ce se izkaze, da niso bile najboljSe. Nadalje imamo dolznost, da
obstojece alternative proucimo z objektivnega stalisca, kar pomeni, da v enaki
meri upoStevamo pravice, interese in moznosti vseh posameznikov, ki jih situa-
cija vkljucuje. Oboje je povezano s t. i. zlatim pravilom, da moramo z ostalimi
ravnati tako, kot bi Zeleli, da ostali ravnajo z nami. Brez nase pripravljenosti, da
svoje odlocitve podvrzemo razumu in da poskusamo na situacijo pogledati skozi
oCi vseh prizadetih, eti¢cno ravnanje torej ni mogoce.

Eden od glavnih ciljev uporabne etike je, da nas popelje prek subjektivnega pri-
stopa k reSitvi, za katero bi se vsi razumni ljudje strinjali, da je dobra ali prava
reSitev. To pomeni, da moramo sprejemati odlocitve, ki so objektivno pravilne.
Do teh odlocitev pa pridemo z upostevanjem postopkov eticnega odlocanja.
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2

ETICNO ODLOCANJE

Vse doslej povedano lahko zdruzimo v enoten okvir za eti¢no odlocanje, ki ima
pet stopenj (Markkula Center for Applied Ethics, 2016).

Prepoznava moralnega vprasanja

Na tej prvi stopnji moramo ugotoviti, da smo sooceni z nekim moralnim pro-
blemom, moralno dilemo ali eti¢no dilemo. Vprasati se moramo, ali kaj naro-
be - bodisi na osebni, medosebni ali druzbeni ravni. Ali obstaja konflikt, ki
lahko Skodi [judem, Zivalim ali okolju? Institucijam ali druzbi? Je ta problem
globlji od pravnih aliinstitucionalnih vprasan;j? Kako vpliva na ljudi kot posa-
meznike, ki imajo svoje dostojanstvo, pravice in upanje na boljse zZivljenje?

Ugotavljanje dejstev in postavitev alternativ

Na drugi stopnji moramo najprej ugotoviti vsa dejstva, pomembna za razume-
vanje primera. Vprasati se moramo, kateri posamezniki in skupine so vpleteni
in zainteresirani za izid. Kaksen je njihov interes? Ali je primer za nekatere
bolj pomemben kot za druge, ker imajo posebne potrebe (npr. revni, zaposta-
vljeni, prikrajsani)? Ali poleg neposredno vpletenih obstajajo Se druge zain-
teresirane osebe ali skupine? Nato se moramo vprasati, katere so alternative
za naSe ukrepanje. KakSne moznosti imamo na voljo? Ali smo se posvetovali
z vsemi relevantnimi osebami? Pomembno se je vprasati, kaj bi dejala oseba,
katere mnenje spostujemo, ce bi ji pokazali listo opredeljenih alternativ.

Ocena alternativ z razlicnih moralnih vidikov

Da bi ne prezrli katerega od pomembnih vidikov moralnega sklepanja, si je
na tej stopnji treba zastaviti vec vprasanj: Katera alternativa prinese najvec
dobrega in najmanj slabega za kar najvec ljudi? Katera alternativa spostu-
je pravice in dostojanstvo vseh udelezenih in ostalih zainteresiranih oseb?
Ce vsakdo ne more dobiti tega, kar si Zeli, ali bo vsakdo vsaj posteno obrav-
navan? Katera alternativa najvec prispeva k splosni dobrobiti v druzbi, sku-
pnosti ali druzini? Katera alternativa omogoca poglabljanje ali razvoj tistih
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vrlin oziroma osebnostnih znacilnosti, ki jih cenimo posamezniki, profesija
ali druzba v celoti?

 Sprejetje odlocitve

Na tej stopnji sprejmemo odlocitev, ki se nam zdi prava, potem ko smo upo-
Stevali odgovore na vsa prej zastavljena vprasanja. Pri sprejemanju odlocitve
se je koristno vprasati, kaj bi o nasi odloCitvi menila oseba, ki jo spostujemo
in cenimo njeno mnenje.

+ Ravnanje v skladu z odlocitvijo in ocena posledic

Na tej stopnji uresni¢imo sprejeto odlocitev in spremljamo njene ucinke v
praksi. Kako je vplivala na vse udelezence? Ali je imela pricakovane posledi-
ce? Kako se zaradi sprejete odlocitve pocutimo? Vprasati se moramo tudi, ali
bi ravnali enako, ce bi lahko ves proces ponovili od zacetka?

Seveda pa kaze poudariti, da zgolj poznavanje tega okvira ne zadostuje. Po-
trebna je vaja. Bolj, ko nekaj vadimo, bolje nam gre in ve¢je zadovoljstvo nam
nudi.
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PREDSTAVITEV URADA IN SPOROCANJE ST, POVEZANIH S
PDIN FT

Leo Pongracic!

POVZETEK

Urad RS za prepreCevanje pranja denarja (v nadaljevanju: Urad) je posrednik fi-
nanénih informacij med zavezanci in organi pregona. Urad od zavezancev in drugih
prijaviteljev prejme povprecno 500 prijav sumljivih aktivnosti na leto in organom
pregona posreduje povprecno 200 obvestil, povezanih s sumi kaznivih dejanj pranja
denarja in financiranja terorizma, ter 100 informacij, povezanih z drugimi kaznivi-
mi dejanji. Urad kot centralni organ preprecevanja pranja denarja in financiranja
terorizma od policije, toZilstev in sodis¢ prejema podatke o vseh predkazenskih in
kazenskih postopkih, ki se nanasajo na kaznivi dejanji pranja denarja in financira-
nja terorizma. Do konca leta 2015 je bilo v Sloveniji skupno 455 predkazenskih in
kazenskih zadev, povezanih s kaznivim dejanjem pranja denarja, od teh se jih je 57
koncalo s pravnomocno obsodilno sodbo. Urad iz zbranih podatkov ugotavlja tipo-
logije, pri katerih v zadnjih letih po pogostostiizstopa »italijanska tipologija«, ki se
pojavlja v skoraj tretjini vseh obvestil, posredovanim organom pregona. Po dolocilih
novega Zakona o preprecevanju pranja denarja bodo nekateri organi lahko dostopa-
li do finanénih podatkov Urada, zato se je Ze zacela delna obnova informacijskega
sistema, ki bo omogocal popolno elektronsko poslovanje z vsemi delezniki.

A PRESENTATION OF THE OFFICE FOR MONEY LAUNDERING
PREVENTION AND COMMUNICATION BY STS, CONNECTED WITH PDS
AND FTS

Leo Pongracic
ABSTRACT

The Office for Money Laundering Prevention (hereinafter: the Office) is the inter-
mediary transmitting financial information between liable entities and the law en-
forcement authorities. From the liable entities and other notifiers, the Office re-
ceives an average of 500 notifications of suspicious activities per year and submits
an average of 200 notifications relating to suspected criminal offences of money
laundering and financing of terrorism and 100 information relating to other crimi-
nal offences to law enforcement authorities per year. The Office, as the central au-

! Besedilov prispevkuje ¢rpano s spletne strani Urada RS za preprecevanje pranja denarja www.uppd.
gov.si, Letnega porocila Urada za preprecevanje pranja denarja 2015 ter internih dokumentov Ura-
da.
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thority for the prevention of money laundering and financing of terrorism, receives
information on all pre-trial and criminal proceedings relating to the criminal of-
fences of money laundering and financing of terrorist from the police, the state
prosecutor’s offices and the courts. Up to the end of 2015, a total of 455 pre-trial
and criminal cases relating to criminal offences of money laundering in Slovenia
had been addressed, 57 of them having been concluded by way of a final conviction.
The collected data are used by the Office to establish typologies, with the »Italian
typology« prevailing in recent years and appearing in nearly one-third of notifica-
tions sent to the law enforcement authorities. According to the provisions of the
new Prevention of Money Laundering Act, certain authorities will have access to
the Office’s financial data; therefore the Office has already started with a partial
updating of the information system, which will provide fully developed e-services
between all stakeholders.

1 UvoD

Urad RS za preprecevanje pranja denarja (v nadaljevanju: Urad) je posrednik
financ¢nih informacij, povezanih s pranjem denarja in financiranjem terorizma
med zavezanci (finanénimi in nefinanénimi institucijami) ter organi pregona.
Po svetu so se izoblikovali Stirje glavni tipi organiziranosti uradov za preprece-
vanje pranja denarja: administrativni, policijsko-tozZilski, pravosodni in mesani.
Generi¢ni pojem za take urade je FIU (Financial Intelligence Unit), pri Cemer se
v zadnjem Casu ¢edalje bolj poudarja njihova obvescevalna vloga, kar je povze-
la tudi Cetrta direktiva o preprecevanju pranja denarja. Slovenija se je odloci-
la za administrativni tip urada, ki nima policijskih pooblastil, s ¢imer je poleg
odkrivanja poudarjena tudi njegova vloga pri preprecevanju pranja denarja in
financiranja terorizma. Prednost takih uradov je v moznosti razvijanja zaupa-
nja in sodelovanja urada s finan¢nimi institucijami, posebno z bankami. Urad
je torej administrativni organ v sestavi Ministrstva za finance in deluje v vlogi
posrednika med institucijami financnega sistema na eni strani in organi odkri-
vanja in pregona kaznivih dejanj na drugi strani. V skladu s pooblastili analizira
sporocene sumljive transakcije, ki mu jih sporocajo zavezanci, in e pri tem ugo-
tovi razloge za sum pranja denarja ali financiranja terorizma ali drugih kaznivih
dejanj, zbrane podatke kot obvestilo ali informacije poslje v nadaljnjo obravnavo
pristojnim organom, kakrsna sta pri nas policija in toZilstvo. V zvezi z obvestili
Urada policiji/tozZilstvu je pomembno vedeti, da gre za obvescevalne podatke, ki
vsebujejo obcutljive financne podatke, in ne za kazenske ovadbe v smislu Zakona
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o kazenskem postopku (ZKP). Urad je samo en od Stevilnih ¢lenov ali udelezen-
cev v preprecevanju in odkrivanju pranja denarja in financiranja terorizma, ki
se v celoti razteza od priporoCil FATF? ter direktiv EU, Zakona o preprecevanju
pranja denarja (v nadaljevanju: ZPPDFT), zavezancev, Urada, policije, toZilstva
in na koncu sodis¢.

Urad je organ v sestavi Ministrstva za finance in ga poleg vodstva sestavljajo
Se Stiri notranje organizacijske enote: Sektor za preventivo in nadzor, Sektor za
sumljive transakcije, Sluzba za informatiko, Sluzba za mednarodno sodelovanje.

2  NALOGE URADA

Urad ima po Zakonu o preprecevanju pranja denarja dve glavni nalogi, in sicer
preprecevanje in odkrivanje. Naloge preprecCevanje, ki jih v Uradu izvaja Sek-
tor za preventivo, zajema: spremljanje mednarodnih standardov, oblikovanje
mnenj, podzakonskih aktov in zakona, po sprejetju novega zakona, verjetno v
zacetku leta 2017, pa tudi vodenje postopka o prekrsku. Naloge odkrivanja se iz-
vajajo v Sektorju za sumljive transakcije in so zajete v Stirih korakih sprejemanja,
zbiranja, analiziranja ter posredovanja podatkov, ki so podrobneje predstavljeni
v nadaljevanju.

2.1 Naloge Sektorja za sumljive transakcije

Urad po ZPPDFT sprejema:

 vse transakcije, izvrSene z gotovino, ki presegajo 30.000 evrov,
 prenos gotovine prek meja EU, ki presega 10.000 evrov,

 nakazila nad 30.000 evrov v drZave ali osebam s prebivalis¢em/sedezem v dr-

r~

Projektna skupina za financno ukrepanje (Financial Action Task Force - FATF) je vodilno mednarodno
telo za boj proti pranju denarja in financiranju terorizma, ki postavija mednarodne standarde na tem
podrocju (40 priporocil FATF iz februarja 2012). Deluje pod okriljem OECD, vendar ni njegovo telo.
Slovenija ni ¢lanica te skupine predvsem zaradi strateske odlocitve FATF, da za stalne clanice sprejme le
Se redke drZave (ob upostevanju najvecje mozne velikosti FATF, enakomerne geografske zastopanosti
drzav ¢lanic in pomembnosti oziroma moci posameznega gospodarstva).
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Zavah, v zvezi s katerimi obstaja vecja verjetnost za pranje denarja ali finan-
ciranja terorizma,

« prijave sumljivih transakcij (zavezanci, odvetniki in notarji),

« pobude nekaterih drzavnih organov (policija, toZilstva, Sova, sodisc¢a, Obve-
Scevalna varnostna sluzba MO, Racunsko sodisce Republike Slovenije, organ,
pristojen za preprecevanje korupcije, Urad RS za nadzor proracuna),

« dejstva, ki kazejo na pranje denarja (Banka Slovenije, Agencija Republike
Slovenije za trg vrednostnih papirjev, Agencija za zavarovalni nadzor, Urad
Republike Slovenije za nadzor prirejanja iger na sreco, Davéna uprava Repu-
blike Slovenije, Trzni inSpektorat Republike Slovenije, Slovenski institut za

revizijo, Odvetniska zbornica Slovenije in Notarska zbornica Slovenije, borze
in KDD).

2.1.1 Gotovinske transakcije

V letu 2015 je Uradu gotovinske transakcije nad 30.000 evrov sporocilo 40 razli¢-
nih organizacij. Na predpisanih obrazcih je bilo sporoc¢enih 11.993 gotovinskih
transakcij, katerih skupna vrednost je znasala 853.095.310 evrov. V letu 2014 je
bilo sporocenih 13.548 gotovinskih transakcij v skupni vrednosti 974.279.746
evrov. Primerjava med letoma pokaze, da se je tako Stevilo sporocenih gotovin-
skih transakcij kot njihova skupna vrednost zmanjsala za 12 %, pri cemer ugo-
tavljamo, da se Stevilo sporocenih gotovinskih transakcij zmanjsuje vse od leta
2008 dalje, ko je Urad prejel Se 24.371 takih transakcij.

Z vstopom Hrvaske v Evropsko skupnost Urad od carine oziroma FURS prejme
letno le Se okoli 130 vnosov ali iznosov gotovine v vrednosti 10.000 evrov ali vec¢
pri vstopu v EU.

2.1.2 Nakazila v tujino

Organizacije, navedene v ZPPDFT, morajo Uradu od 18. oktobra 2011 sporociti
podatke o vsakem nakazilu nad 30.000 evrov, ki je bilo na zahtevo stranke izvr-
Seno na racune fizicnih in pravnih oseb s stalnim ali zacasnim prebivaliscem ali
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sedezem v drzZavah, v zvezi s katerimi obstaja vecja verjetnost za pojav pranja
denarja ali financiranja terorizma, oziroma na racune v te drzave (v nadaljeva-
nju: nakazila). Seznam drzav, v zvezi s katerimi obstaja vecja verjetnost za pojav
pranja denarja ali financiranja terorizma (v nadaljevanju: seznam drzav), se je
v letu 2015 spremenil trikrat, konec leta pa je seznam zajemal 39 drzav. V letu
2015 so organizacije Uradu sporocile skupno 5.285 nakazil v skupni vrednosti
899.314.039 evrov.

2.1.3 Prijave sumljivih transakcij

Urad je v obdobju 2012-2015 na letni ravni prejel povprec¢no 540 prijav, pobud
ali dejstev, ki so vsebovale sume pranja denarja ali financiranja terorizma. Pri
tem je treba poudariti, da je prijav, vezanih na financiranje terorizma, manj kot
1 % vseh prijav. Struktura prijav je Ze vec let nespremenjena, in sicer okoli 85 %
posredujejo finanéne in nefinancne institucije (med njimi dale¢ najvec banke),
okoli 7,5 % zadev Urad odpre na podlagi pobud drzavnih organov, medtem ko
povprecno okoli 4,5 % vseh prijav Urad odpre na podlagi zaprosil tujih FIU. Urad
v zvezi z vsemi prijavami odpre zadeve in na njihovi podlagi zacne zbirati in ana-
lizirati finanéne podatke. Stevilo zadev in struktura prijaviteljevje predstavljena
v Tabeli 1.

Tabela 1: Stevilo odprtih zadev v obdobju 2010-2015

1. SUMLJIVE TRN PO 38. CLENU ZPPDFT

Banke 461 504 372 401
Hranilnice 16 12 25 19
Posta 9 2 4 6
BPH in DZU 1 9 4 1
Leasing 4 3 4 1
Revizorji in racunovodje 2 1

Igralnice 2 2

Ostali prireditelji iger na sreco 2 2 1
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PRIJAVITELJI

Zlatarji

Nepremicninske agencije
Zavarovalnice

Drugi zavezanci

2. SPOROCANJE ST PO 49. CLENU ZPPDFT
Notarji

Odvetniki

3. POBUDE PO 60. CLENU ZPPDFT
Ministrstvo za notranje zadeve, UKP
Drzavno tozilstvo

Sodisce

Ministrstvo za finance, CURS
Komisija za preprecevanje korupcije
SOVA

4. SPOROC. DEJSTEV PO 89. CLENU ZPPDFT
ATVP

Ministrstvo za finance, DURS

Trzni inSpektorat

Banka Slovenije

Racunsko sod.

5. URAD IZLOCIL IZ EVIDENCE GT SAM
6. URADI DRUGIH DRZAV

SKUPAJ

2.2 Zakljucki Urada

2012

36
24

12
559

2013

5

30
16

25

600

2014

2

1

39
25

16

480

2015

34
27

20
520

Glavna naloga Urada je preprecevanje pranja denarja in financiranja terorizma,
zato je pomembno, kdaj in na kaksen nacin bo o svojih ugotovitvah obvestil pri-

stojne organe. Urad v zvezi s svojimi ugotovitvami, ki kazejo na razloge za sum
storitve kaznivega dejanja pranja denarja, obvesca organe odkrivanja in prego-
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na (policija, tozilstvo), v primerih, ki kaZejo na razloge za sum storitve kaznivega
dejanja financiranja terorizma, pa tudi druge pristojne organe (SOVA). Urad pri
svojem delu veckrat ugotovi tudi razloge za sum storitve drugih kaznivih dejanj
invteh primerih v zvezi s kaznivimi dejanji, za katera je zagroZena kazen vec kot
pet let, poroca pristojnim organom (policiji, FURS). Sama struktura zakljucenih
zadev se v obravnavanem obdobju ni bistveno spremenila. Natanc¢ni podatki o
zakljucenih zadevah in njihovi strukturi so predstavljeni v Tabeli 2.

Tabela 2: Podatki o zaklju¢enih zadevah in njihovi strukturi
T
PREJETO 559 600 480 520
OBVESTILO 175 170 189 259
46,30% | 3917% | 36,28% @ 4582%
INFORMACIJA 73 108 125 107
19,31% | 24,88% | 23,99% = 18,71%
ZAKLIUCENO V URADU 130 156 207 206
34,39% | 3594% | 39,73% | 36,01%

ZAKLIUCENO 378 434 521 572

2.2.1 Obvestila

Stevilo poslanih obvestil Urada policiji ali/in toZilstvu se je v obdobju 2012-2015
povecalo za skoraj polovico (48 %), pri Cemer se povprecno Stevilo obravnavanih
oseb po zadevah ni spremenilo, medtem ko se je povprecno obravnavani znesek
povecal za okoli 50 %. Med predhodnimi kaznivimi dejanji prevladujejo kazniva
dejanja zloraba poloZaja ali zaupanja pri gospodarski dejavnosti po 240 KZ-1,
davcna zatajitev po 249 KZ-1, goljufija po 211 KZ-1, velika tatvina po 205 KZ-1,
v zadnjih dveh letih pa se je zelo povecalo Stevilo obvestil, pri katerih je bilo
predhodno dejanje storjeno v tujini.
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2.2.2 Informacije

Stevilo informacij, posredovanih pristojnim organom zaradi ugotovljenih sumov
storitve drugih kaznivih dejanj, se je v obdobju 2012-2015 povecalo za skoraj
polovico (47 %), pri cemer se povprecno Stevilo obravnavanih oseb po zadevah
ni spremenilo, medtem ko se je povprecno obravnavani znesek povecal za skoraj
100 %. Med kaznivimi dejanji, na katera so se nanasale nase ugotovitve, je naj-
vec kaznivih dejanj davcne zatajitve po 249 KZ-1, goljufija po 211 KZ-1, zloraba
poloZzaja ali pravic po 240 KZ-1.

3 PRANJE DENARJA V PREDKAZENSKIH IN KAZENSKIH
POSTOPKIH

Urad kot centralni organ preprecevanja pranja denarja in financiranja terorizma
od policije, tozilstev in sodiS¢ prejema podatke o vseh predkazenskih in kazen-
skih postopkih, ki se nanasajo na ti dve kaznivi dejanji. Na podlagi teh podatkov
lahko Urad izdela analizo vseh postopkov v zvezi z vsemi kaznivimi dejanji pranja
denarja, in sicer od podaje kazenske ovadbe pa vse do konénih odlocitev sodisc.
Urad te podatke zbira od samega zacetka inkriminacije pranja denarja, tako da
se podatki dejansko nanasajo na vse postopke, povezane s pranjem denarja. Ko-
nec leta 2015 je bilo v Sloveniji skupno zacetih 455 zadev, povezanih s kaznivim
dejanjem pranja denarja.

0d teh 455 zadev, povezanih s kaznivim dejanjem pranja denarja, se je pravno-
mocno koncalo Zze 206 zadev, in sicer na naslednje nacine:

« v 65 zadevah je tozilstvo zavrglo kazensko ovadbo,
* v 19 zadevah je bila izre¢ena pravnomocna oprostilna sodba,
« 57 zadev se je koncalo s pravnomocno obsodilno sodbo,

» v 42 zadevah je toZilstvo odstopilo od pregona ali pa je sodisce ustavilo ka-
zenski pregon,

» 6 zadev je bilo v nadaljnje reSevanje odstopljenih v tujino,

« 5 zadev se je koncalo s prekvalifikacijo v drugo kaznivo dejanije,
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» v 12 zadevah so tozZilstva ali sodisca sklenila, da zdruZijo predkazenske ali

kazenske postopke.

V nadaljnjih 94 zadevah tozilstvo Se ni sprejelo odlocitve o kazenskem prego-
nuin v eni zadevi je odloZilo pregon, medtem ko je v 154 zadevah tozZilstvo ze
zacelo s predkazenskimi in kazenskimi postopki na sodiscu, ki so bili na dan 31.
decembra 2015 v naslednjih fazah:

« 27 zadev je bilo v fazi zahteve za preiskavo,
» v53zadevah je bila preiskava Ze uvedena,
» 74 zadev je bilo v fazi obtozZnice.

Podrobnosti za razvidne iz spodnje tabele.

FAZE POSTOPKOV

ToZilstvo: Se ni odlocitve

ToZilstvo: ovadba zavrZzena

Tozilstvo: odloZen pregon

ToZilstvo: zahteva za preiskavo
Preiskovalni sodnik: preiskava uvedena
Sodisce: obtoZnica

Sodisce: obsodilna sodba

Sodisce: nepravnomocna sodba
Sodisce: pravnomocna oprostilna sodba
Sodisc¢e: obsodilna sodba - prikrivanje
Tozilstvo: odstop od pregona

Sodisce: zaustavitev kazenskega postopka
Sodisce: odstop pregona v tujino
Prekvalifikacija kaznivega dejanja
ZdruZitev postopkov

SKUPAJ

SKUPAJ NOVI POSTOPKI

2012

64
50
1
21
37
39
9
0

13

24

265
55

2013

80
56
1
27
53
50
26
0
15
3
29

348
83

2014

104
55
1
20
60
56
45
0
16
3
20
13

407

59

2015

9%
65
1
27
53
74
57
0
19
3
25
17

12

455
48
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Navedene podatke lahko za dolo¢eno obdobje primerjamo z nekaterimi drugi-
mi drzavami (Liechtenstein, Estonija, Litva, Hrvaska, Avstrija), pri cemer lahko
ugotovimo, da obstajajo precejsnje razlike v Stevilu prijav, ki jih drzave prejme-
jo, vendar gre bolj za razlicne definicije prijave. Nekatere drzave (npr. Nizozem-
ska, Estonija, Latvija) med prijave ne Stejejo samo prijav sumljivih transakcij,
temvec tudi vse neobicajne transakcije (npr. gotovinske transakcije nad doloce-
no mejo), hkrati pa nekatere drzave statisti¢no prikazujejo vse transakcije, ki so
zajete v eni prijavi. Kjub tem precejsnjim razlikam med Stevilom prijav pa lahko
ugotovimo, da je Stevilo obtoznicin koncnih sodb med drzavami popolnoma pri-
merljivo.

4  DRZAVE Z VECI0 VERIETNOSTJO ZA POJAV PRANJA DENARJA IN
FINANCIRANJA TERORIZMA

Urad od leta 2011 dalje sprejema tudi podatke o vseh nakazilih, ki so izvrsena
iz Slovenije v drzave, v zvezi s katerimi obstaja vecja verjetnost za pojav pranja
denarja ali financiranja terorizma, ali osebam, ki imajo sedez ali prebivalisce
v teh drzavah. Urad podatke o teh nakazilih objavlja na svojih spletnih staneh
in so tudi del ponudbe nekaterih komercialnih ponudnikov finanénih podatkov
slovenskih druzb (eBonitete, GV.IN) (podatki o teh transakcijah so v poglavju
2.1.2).

Urad je seznam teh drzav izdelal na podlagi seznamov, ki jih objavljajo druge
mednarodne organizacije, in je javno objavljen na spletnih straneh Urada. Na
seznamu so drZave, v zvezi s katerimi je:

+ FATF ali MONEYVAL ugotovil, da drZzava ne uposteva mednarodnih standardov
preprecCevanja pranja denarja in financiranja terorizma oziroma teh standar-
dov neizvaja v zadostni meri;

« OECD ugotovil, da imajo drzave pomanjkljivosti na podroc¢ju spoStovanja
mednarodnih standardov s podro¢ja davénih utaj, ki bi se lahko zlorabile tudi
za pranje denarja in financiranja terorizma;

» IMF ugotovil, da se v njih lahko ustanovijo podjetja pod posebnimi pogoji, ki
omogocajo anonimno lastnistvo.
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Na seznamu Urada so bile tako konec leta 2015 naslednje drzave:

Iran, Demokraticna judska republika Koreja, Alzirija, Mjanmar (Burma), Ciper,
Panama, Sejseli, Vanuatu, Brunej, Dominika, Gvatemala, Kazahstan, Libanon,
Liberija, Luksemburg, Mikronezija, Nauru, Trinidad in Tobago, Andora, Anguila,
Aruba, Bahami, Belize, Bermudi, Britanski deviski otoki, Kajmanski otoki, Coo-
kovi otoki, Gibraltar, Guernsey, otok Man, Jersey, Liechtenstein, Malezija, Ma-
cao, Monako, Montserat, Palau, Samoa, otoki Turks in Caicos.

Urad za potrebe vseh zavezancev javno objavlja tudi Sirsi seznam drzav, na kate-
rem so tudi drZave, ki naj bi bile po podatkih:

» Oddelka Zdruzenih narodov za organizirani kriminal najvecje proizvajalke
prepovedanih drog in

* EUin Zdruzenih narodov domicilne drzave oseb, zoper katere veljajo nekateri
omejevalni ukrepi, ki bi lahko bili povezani s pranjem denarja ali financira-
njem terorizma.

5 TIPOLOGIJE

Urad letno analizira podatke iz ugotovitev, posredovanih pristojnim organom
(obvestila in informacije) z namenom ugotavljanja podobnih nacinov izvrSitve
pranja denarja in morebitnih zakonodajnih pomanjkljivosti ali njenega izvaja-
nja. Te tehnike so del letnega porocila Urada in tudi javno dostopne na spletnih
straneh Urada, pri cemer je treba poudariti, da se pogostost uporabe spodaj na-
vedenih tehnik pranja denarja spreminja samo v daljSem opazovanem obdobju
vec kot deset let.

V zadnjih nekaj letih se med najveckrat uporabljenimi tehnikami pranja denarja
pojavljajo naslednje tehnike, ki se v zadevah le redko pojavijo samostojno:

* prenosi med racuni,

* dvig gotovine,
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* nakazilo v tujino,

* uporaba TRR tujih fizicnih oseb,

* uporaba TRR domacih pravnih oseb,
* menjave apoenov bankovcev,

* uporaba sistemov za prenos denarja (WU, MoneyGram).

Kot smo prej navedli, se posamezne tehnike zelo redko samostojno pojavljajo v
posamezni zadevi, pri Cemer se na primer dvig gotovine pojavlja v skoraj polovici
vseh zakljucenih zadev. Konec leta 2015 smo prvi¢ zaznali, da je bil med upora-
bljenimi tehnikami veckrat uporabljen prenos med racuniin ne dvig gotovine.

V prihodnosti pricakujemo, da se bodo pojavile nove oblike, ki smo jih sicer v
redkih primerih Ze zaznali, in sicer:

 uporaba virtualnih valut,
« uporaba blaga,

« uporaba poslovne dokumentacije (fiktivna posojila, pogodbe o odstopu ter-
jatev...)

Vsebinsko tipologije razvrs¢amo tudi v skupine podobnih izvrSitvenih oblik, na
primer:

« italijanska tipologija,

» SEPA direktne obremenitve,

« ruska tipologija,

« kitajska tipologija,

« telefon/e-mail goljufije,

+ vdoriv spletno ban¢nistvo (TUJINA).

V zadnjem casu je tako najpogostejsa »italijanska tipologija«, ki se pojavlja v
skoraj tretjini vseh obvestil, posredovanih organom pregona. Za to tipologijo je
znacilno, da so sredstva iz italijanskih podjetij nakazana v Slovenijo slovenskim
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subjektom, ki jih tako ali drugace upravljavsko obvladujejo drzavljani Italije, vsa
nakazana sredstva pa se v nadaljevanju v gotovini dvignejo z ban¢nih racunov
in fizicno prenesejo v Italijo. Za »rusko tipologijo« je znacilno, da drzavljani iz
nekdanjih republik Sovjetske zveze v Slovenijo prinesejo vecje vsote gotovine, s
katero dokapitalizirajo slovensko podjetje, prek katerega kupijo nepremicnino,
preostanek sredstev pa vezejo v banki kot depozit.

6 DRUGITRENDI

Mednarodni standardi vse bolj poudarjajo vlogo Urada kot obveScevalne enote.
Dejansko to pomeni, da se bo Urad v prihodnje vse bolj specializiral na zbiranje
podatkovin omogocal dostop do teh podatkov pristojnim institucijam. Nekatera
dolocila v zvezi s tem vsebuje Ze novi Zakon o preprecevanju pranja denarja, ki
sodiscem, tozilstvu, policiji in FURS omogoca dostop do nekaterih podatkov, ki
jih zbira Urad, hkrati s tem pa novi zakon Uradu omogoca dostop do financnih
podatkov tudi v primerih, ko se ugotavlja premozZenjsko stanje.

Glede na navedeno se na Uradu pripravlja vrsta sprememb predvsem v nacinu
sprejema prijav, zaprosil, porocil kot tudi posredovanja nasih zakljuckov in od-
govorov. S tem namenom je Urad Ze zacel z delno obnovo informacijskega siste-
ma, ki bo omogocal popolno elektronsko poslovanje z vsemi delezniki.

7 SODBE

V obdobju 1995-2015 so slovenska sodisca izrekla 57 pravnomocnih sodb, od
Cesarjih je priblizno polovica bila dosezenih na podlagi priznanja. Pravhomocne
sodbe so bile izrecene tako na okrozZnih in okrajnih sodiscih, od katerih je bilo 14
sodb potrjenih tudi na visjih sodiscih in tri na vrhovnem sodiscu.

V teh sodbah je bilo zoper 79 fizicnih oseb izrecenih 38 zapornih kazni in 41
pogojnih kazni, medtem ko so sodisca zoper tri druzbe izrekla kazen izbrisain v
dveh primerih denarne kazni. V 13 primerih so sodisca izrekla odvzem premoze-
nja v skupni visini 4.100.000 evrov ter v 17 primerih odredila vrnitev sredstev v
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visini 6.300.000 evrov, poleg tega pa v 46 primerih Se stranske denarne kazni v
skupni vrednosti 1.000.000 evrov.

Povprecna izreCena zaporna kazen znasa 17 mesecev, pri Cemer najnizja zaporna
kazen znasa Sest mesecev in najvisja 48 mesecev. Povprecna izreCena pogojna
kazen znasa eno leto na tri leta, pri Cemer najnizja pogojna kazen znasa med Sest
mesecev na eno leto in najvisja dve leti na pet let, medtem ko so se Stiri izrecene
pogojne kazni nanasale na pogoj dela v splosno korist.

Urad dvakrat letno od sodis¢ prejme osnovne podatke o izrecenih pravnomoc-
nih sodbah, in sicer gre za osnovne podatke iz sodb, kot so prikazani zgoraj.
Urad naknadno pridobi celotne sodbe, iz katerih je mogoce opraviti natancnejso
analizo relacij med kaznivim dejanjem pranja denarja in predhodnim kaznivim
dejanjem, visino protipravno pridobljene premoZenjske koristi itd.

Iz skupaj 58 sodb izhaja, da je bilo 43 oseb pravnomocno spoznanih za krive sto-
ritve kaznivega dejanja pranja denarja kot tudi predhodnega kaznivega dejanja.
Po Stevilu v teh sodbah, kot predhodna kazniva dejanja, prednjacijo goljufije in
poslovna goljufija v 10 sodbah, velika tatvina v osmih sodbah, zloraba uradnega
polozaja v petih sodbah in davéna zatajitev v stirih. Sodbe zoper 36 oseb so se
nanasale samo na storitev kaznivega dejanja pranja denarja, pri ¢emer je bila
v isti ali drugi sodbi zaradi storitve predhodnega kaznivega za krivo spoznana
druga oseba. Vizrekih sodb zoper tri osebe predhodno kaznivo dejanje niizrecno
navedeno, vendar je mogoce iz izreka in obrazloZitve sklepati, za katero pred-
hodno kaznivo dejanje gre, medtem ko v sodbi zoper eno osebo predhodno ka-
znivo dejanje ni opredeljeno, temvec je v izreku samo navedeno, da gre za izvor
sredstev iz kaznivih dejanj, storjenih v tujini. Skupna protipravna premozenjska
korist v teh sodbah znasa 16.153.413,48 evra.

Povprecen cas trajanja predkazenskega in kazenskega postopka med podajo ka-
zenske ovadbe policijein sodbe na prvi stopnji je nekaj vec kot dve leti, pri cemer
ugotavljamo, da se ta povprecni cas mocno zmanjsuje. Za kazenske ovadbe, po-
dane pred 1. januarjem 2011, je ta ¢as znasal vec kot 1.200 dni (okoli tri leta in
pol), medtem ko znasa povprecni ¢as med podanimi kazenskimi ovadbami po 1.
januarju 2011 in pravnomocnimi sodbami na prvi stopnji le 430 dni (okoli leto in



Leo Pongracic¢ 181

pol). Po nasi oceni je k temu drasticnemu zmanjsevanju ¢asa poteka predkazen-
skega in kazenskega postopka do sodbe na prvi stopnji najvec prispeval institut
priznanja krivde.
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PRIDOBIVANJE INFORMACIJ OD CLOVESKIH VIROV:
PREISKOVALNI INTERVJU

dr. Igor Areh

POVZETEK

Predstavljen je sodoben zasliSevalski pristop preiskovalnega intervjuvanja, ki je, za
razliko od drugih tradicionalnih zasliSevalskih tehnik, znanstveno preverjen. Pred-
stavljene so raziskovalne ugotovitve, s katerimi lahko ovrednotimo preiskovalni in-
tervju in utemeljimo uporabo tehnik, ki omogocajo ucinkovito zbiranje informacij.
Gre za kratek pregled raziskovalnih ugotovitev in za primerjavo tradicionalnih pri-
silnih policijskih zasliSanj z novim pristopom zbiranja informacij - vse skozi optiko
psihologije. Klasi¢na policijska zaslisanja, ki temeljijo na psihicni manipulaciji, po-
menijo vecje tveganje za pridobivanje netocnih informacij, izsiljenih priznanj, po-
vecujejo verjetnost pojava odpora med zasliSanji, zavracanja sodelovanja s policijo
in zmanjsujejo ucinkovitost preiskovalnega dela, predvsem pri preiskovanju tezjih
ali kompleksnejsih zlocinov. Nasprotno velja za preiskovalni intervju, ki temelji na
pristopu zbiranja informacij in ni ve¢ osredotocen na zbiranje obremenilnih izjav.
Tu je poudarjen pomen vzpostavitve spostljivega odnosa z intervjuvancem in upo-
Stevane so znanstvene ugotovitve o delovanju spomina, komunikaciji in medoseb-
nem vplivanju. Prispevek ne samo, da opozarja na razlike med dvema zasliSevalski-
ma pristopoma, je tudi dopolnjen s prakticnimi napotki, ki omogocajo boljsi uvid
v preiskovalno intervjuvanje in izvedbo le-tega. V Sloveniji je le malo znanega o
zasliSevalskih pristopih in tehnikah, policijska usposabljanja pa so na tem podrocju
Sibka. Prispevek pomeni vnos sodobnih strokovnih ugotovitev v omenjeni prostorin
ponuja prakticne resitve.

OBTAINING INFORMATION FROM HUMAN RESOURCES: INVESTIGATIVE

INTERVIEWING
Igor Areh, PhD
ABSTRACT

This paper presents a modern investigation approach of investigative interview-
ing, which, unlike more traditional interviewing techniques, is scientifically veri-
fied. Research findings which can be used to evaluate investigative interviewing
and which justify the use of techniques facilitating the efficient collection of in-
formation are presented. The paper includes a brief survey of research findings
and a comparison between the traditional coercive police interrogations and the
new approach to information collection on the basis of psychology. Classical police
interrogations based on psychological manipulation pose a higher risk of getting
inaccurate information, including induced confessions, increase the incidence of
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resistance during interrogations and refusal to cooperate with the police, and un-
dermine the effectiveness of investigative work, particularly in the investigation
of serious or complex crimes. On the other hand, the investigative interview based
on the collection-of-information approach is no longer focused on gathering in-
criminating statements. It highlights the importance of establishing a respectful
relationship with the interviewed person and takes into account scientific findings
on the functioning of memory, communication and interpersonalinfluence. The pa-
per not only points out the differences between the two investigative approaches,
but is also supplemented with practical guidance to enable a better insight into
investigative interviewing and its implementation. In Slovenia, knowledge about
investigative approaches and techniques is very limited and the police training in
this area is weak. This paper thus introduces modern expert findings to Slovenia and
offers practical solutions.

1 UvOD

Preiskovalni intervjuji z osumljenci, Zrtvami in pricami vkljucujejo kombinacije
razlicnih tehnik zbiranja informacij. Nekatere so vprasljive, ker so raziskovalno
nepreverjene, temeljijo na zdravorazumskih domnevah in so eti¢no sporne, saj
vkljucujejo psihicno manipulacijo z intervjuvanci. Raziskave jasno kazZejo, da
to velja za sicer vplivne zasliSevalske tehnike, ki se uporabljajo v ZDA pri delu
varnostno-obvescevalnih sluzb, policije ali vojske (Borum, 2006).

Gre za tehnike, kot so Reidova tehnika (Inbau, Reid, Buckley in Jayne, 2013),
tehnika W-Z (Zulawski, Wicklander, Sturman in Hoover, 2001) in kineti¢ni
intervju (Walters, 2003). Po opredelitvi zagovornikov teh tehnik ali metod je
zaslisanje proces, ki temelji na domnevi, da je osumljenec kriv. ZasliSanja so tako
osredotocena na pridobitev priznanja ali obremenilnih izjav (Inbau et al., 2013).
Zaradi tega se tovrstne zasliSevalske tehnike imenujejo obtoZilne ali prisilne,
saj osumljenca silijo v priznanje. Zanje sta znacilni vzpostavitev nadzora nad
osumljencem in uporaba prefinjene psihicne manipulacije - vse s prej omenjenim
namenom pridobitve obremenilne izjave ali priznanja (Kassin in Gudjonsson,
2004). Taksen nacin zaslisevanja dviguje moznost pojava izsiljenega priznanja in
pridobivanja napacnih informacij. Poleg tega se pri osumljencih pojavljajo tudi
odpor, zavajanje, zavracanje sodelovanja in mascevalnost. Obtozilni zasliSevalski
modeli odpovedujejo predvsem pri zasliSevanjih bolj izobrazenih in inteligentnih
osumljencev, saj ti hitro spregledajo poskuse psihicne manipulacije in se ji
zoperstavijo s protiukrepi, kot je molk.
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Edina prava alternativa tradicionalnim kvaziznanstvenim policijskim zasliSanjem
je preiskovalni intervju oziroma pristop zbiranja informacij, ki se je razvil v
zadnjih skoraj treh desetletjih. Temelji naizpopolnjenem kognitivnem intervjuju,
ki velja za preverjeno in ucinkovito metodo pridobivanja informacij od pri¢, Zrtev
in tudi osumljencev. Danes obstaja vec izvedenk preiskovalnega intervjuja, ki
jih uporabljajo predvsem v Veliki Britaniji, skandinavskih drzavah, Avstraliji, na
Nizozemskem in Novi Zelandiji ter vse pogosteje tudi v ZDA in Kanadi (Kolker,
2016). Vse te modele preiskovalnega intervjuvanja pa gotovo pooseblja prvi
med njimi - britanski model PEACE, ki se je zacel obligatorno uporabljati v Veliki
Britaniji v zacetku 90. let. Raziskave potrjujejo, da britanski pristop zbiranja
informacij (ang. The Information-Gathering Approach) dejansko omogoca
pridobivanje tocnih informacij in zmanjsuje tveganje za pridobitev napacnih
priznanj (Meissner et al., 2014). Ce ga primerjamo s tradicionalnimi policijskimi
zaslisanji, lahko ugotovimo tudi, da omogoca pridobivanje priblizno enakega
deleza toc¢nih priznanj (Meissner, Redlich, Bhattin Brandon, 2012).

2  TEMELJI PRISTOPA ZBIRANJA INFORMACIJ S PREISKOVALNIM
INTERVJUJEM

Preiskovalnointervjuvanje temelji naizpopolnjenem kognitivnem intervjuju, kije
ob doloc¢enih modifikacijah primeren za intervjuvanje pri¢, Zrtevin osumljencev.
Izpopolnjen kognitivniintervjuvsebujevec tehnik, ki spodbujajo priklicinformacij
iz dolgorocnega spomina in izhajajo iz teorije specificnosti vkodiranja informacij
v spomin (Tulving in Thomson, 1973) ter teorije veckomponentnosti spominskih
sledi (Bower, 1967). Nekatere od tehnik so v izpopolnjeni kognitivni intervju
oziroma v preiskovalni intervju vkljucene zato, da omogocajo in pospesujejo
gradnjo odnosa z intervjuvancem in pridobivanje tocnih informacij, vkljucno z
ugotavljanjem zavajanja. V nadaljevanju so na kratko predstavljene vse tehnike.

2.1 Porocaj o vsem

Gre za navodilo intervjuvancu, da pove vse, Cesar se spominja, ne glede na to,
kaj meni, da je pomembno za preiskovalce. Pogosto se dogaja, da intervjuvanci
porocajo le o tistem, za kar menijo, da je pomembno za policiste. Tako izpustijo
podrobnosti, ki so pomembne za preiskavo (Fisher in Geiselman, 2010). Tehniko
porocanja o vsem izvedemo s postavljanjem nesugestivnih vprasanj, ki se zacnejo
s povej, razlozi, opisi ..., kako, kaj, zakaj, kdaj, kje.
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2.2 0Obnova okoliscin

Pri obnovi okolis¢in intervjuvanca prosimo, da v mislih poustvari dogodek in
to skupaj s prostorskimi predstavami o lokaciji predmetov ali objektov, ¢ustvi,
obcutkiin razmisljanji (Fisherin Geiselman, 2010). Gre za duSevno rekonstrukcijo
fizicnega ali zunanjega konteksta in osebnega ali notranjega konteksta. Po
kaksni minuti, ki je na voljo intervjuvancu za premislek, uporabimo vprasanja, ki
se zacnejo s: povej, razloZi in opisi.

2.3 Sprememba perspektive

Intervjuvanca prosimo, da dogodek obnovi z druge perspektive (Fisher in
Geiselman, 2010). Ce je bil med dogodkom prestrasen, ga na primer prosimo, da
dogodek obnovi s perspektive spros¢ene osebe. S svoje perspektive — kakrsen je
bil pred dogodkom. Intervjuvanca lahko tudi prosimo, da predstavi dogajanje,
kot bi ga videla druga prisotna oseba (Anderson in Pichert, 1978). Tudi pri tej
tehniki uporabljamo vprasanja povej, razloZi in opisi.

2.4 Sprememba vrstnega reda

Navadno intervjuvanci menijo, da morajo opisati dogodke od zacetka do konca,
kar je tudi obicajno pri preiskovalnih intervjujih. Pri preiskovalnem intervjuju
intervjuvanca prosimo, naj opise dogodek v razlicnem ¢asovnem vrstnem redu.
Navadno od konca proti zacetku dogajanja, lahko pa tudi od doloc¢ene tocke
dogajanja naprej, na primer od tistega dela dogajanja, ki si ga je najbolj zapomnil
(Memon in Higham, 1999). Ta tehnika je ucinkovita tudi pri ugotavljanju
zavajanja, saj imajo laznivci pri kronoloSko nasprotnem teku opisovanja vecje
tezave kot iskrene osebe (Vrij, 2008).

2.5 Gradnja odnosa ali raporta

Gradnja odnosa ali raporta pomeni ustvarjanje spostljivega, empaticnega in
konstruktivnega odnosa z intervjuvancem. Raport je kljucen dejavnik, ki odloca
o ucinkovitosti intervjuja (Shepherd in Griffiths, 2013). Preiskovalci, ki imajo
zmoznost razumeti in sprejeti staliS¢a, razmisljanja in custvovanje drugih,
pokaZejo razumevanje in skrb ter ostajajo custveno stabilni, lahko hitro zgradijo
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raportin s tem temelj za pridobivanje to¢nih informacij (Stefanko in Ferjencink,
2000). Raport je v preiskovalno intervjuvanje prenesen iz klinicne in socialne
psihologije, predvsem pa s podrocja raziskav o medosebnem vplivanju (npr.
Cialdini, 2001; Keysar et al., 2008). Vse kaze, da je raport ena najucinkovitejsih
dopolnitevizvornega kognitivnega intervjuja (Walsh in Bull, 2012).

Kotje Ze bilo omenjeno, raport pomeni vzpostavitev spostljivega, neobtozZujocega
odnosa, kijebrezpsihicne manipulacije. Slednjejetipicnasestavinatradicionalnih
prisilnih policijskih zaslisanj, ki je v sodobnem preiskovalnem intervjuvanju
opuscena in prepovedana. Ker pogosto ne vemo tocno, kaj empatija je in kako se
uporabi, je dobro opozoriti na naslednje:

+ Sedanjo situacijo moramo razumeti in videti z vidika osumljenca oziroma in-
tervjuvanca.

» Enako velja za preteklost - pretekli kriticni dogodek (kaznivo dejanje) mora-
mo dojeti s perspektive intervjuvanca.

 Poskusati se moramo vziveti v obCutke intervjuvanca (njegovi dvomi, prica-
kovanja, strahovi in druga Custva).

 Skusati moramo razumeti, s kaksnimi odloc¢itvami se intervjuvanec sooca in
kaj nacrtuje.

 Empatija vkljucuje tudi socutje, vendar se mu ne smemo prepustiti, ker tvega-
mo preveliko identifikacijo z intervjuvancem. Zadnje lahko vpliva na preisko-
valno delo manjizkusenih preiskovalcev.

2.6 Prenos obcutka nadzora

Gre za prenos obcutka nadzora s preiskovalca na intervjuvanca. Slednjemu
povemo, da pozna podatke, ki so pomembni za preiskavo, da lahko dogodek
opisuje, kakor Zeli, in da se lahko ustavi, kadar koli Zeli (Fisher in Geiselman,
2010). Zaradi navodila intervjuvanec ne pricakuje specificnih vprasanj in tudi ne
pricakuje, da bo intervju vodil preiskovalec. Navodilo intervjuvancu sugerira, da
ima priloZnost povedati vse, kar Zeli. Ob uporabi te tehnike intervjuvanci pogosto
navedejo podatke, ki so nepomembni za preiskavo, a pomembni zanje.
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2.7 Prilagoditev nacina sprasevanja

Primerna vprasanja moramo postavljati ob primernem casu, kar je povezano z
nac¢inom (vrstnim redom) opisovanja dogodka. Z vprasanji namre¢ ne smemo
preskakovati trenutno obravnavanih tem pogovora (Fisher in Geiselman, 2010),
kar je pogosta napaka v praksi. Izogibati se je treba prekinjanju odgovorov
in, predvsem na zacetku, zastavljati odprta vprasanja, ki se zacenjajo z opisi,
povej in pojasni. Odprta vprasanja spodbudijo daljse, izérpnejse odgovore, kar
velja zlasti za bolj inteligentne osebe (Hargie in Dickson, 2004). Nato sledijo
primerna zaprta vprasanja s kako, kaj, zakaj, kdaj, kje in kdo, ki jih oznacujemo
kot preiskovalna vprasanja (Griffiths in Milne, 2006). Ta vprasanja spodbujajo
pogovor in omogocajo pridobiti natancnejSe informacije ter nadzor nad
vodenjem pogovora (Hargie in Dickson, 2004). Vprasanja, kot so sestavljena in
vodilna vprasanja (sugerirajo odgovor) in vprasanja s prisilno izbiro odgovorov
ter izrazanje preiskovalcevih mnenj ali trditev, so neprimerni nacini vodenja
pogovora z intervjuvancem (Griffiths in Milne, 2006; Powell, Hughes-Scholes,
Smith in Sharman, 2012). S takim sprasevanjem namrec preidemo v obtozilni ali
prisilni nacin zasliSevanja, kar onemogoca vzpostavitev raporta. Dobro je tudi
uporabljati nekajsekundne premolke pred vprasanjiin po njih ter po pridobljenih
odgovorih, saj to intervjuvance vzpodbuja k intenzivnejSemu sodelovanju v
pogovoru (Hargie in Dickson, 2004).
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Tabela 1: Primerna in neprimerna preiskovalna vprasanja (Shepherd, 2007)

Omogocajo pridobivanje pestrega Povej ...
nabora najrazlicnejsih informacij.
Odprta . e ’ .
Lo Intervjuvancu dajejo svobodo pri Opisi ...
vprasanja Lo
odgovarjanju.
Pojasni ...
\I:nr?ée;:‘aa Preiskovalna | Z njimi pridobivamo bolj specificne, | Kdo? Kaj? Zakaj? Kje? Kdaj?
P ) vprasanja podrobne informacije. Kako?
Pri Omogocajo razjasnitev nejasnosti. Ali si ti razbil steklo na vratih?
rimerna . L
Taka vprasanja postavimo Sele potem,
zaprta da/ne A . s .
M ko je intervjuvanec podal izjavo, sicer
vprasanja e Pl
imajo lahko sugestivni ucinek.
Nepri Imajo enako strukturo kot primerna  V primeru, ¢e intervjuvanec
eprimerna S . . . )
da/ne vprasanja, a so postavljena ob | prej ni omenil udarca: »In
zaprta da/ne A : o . i s
- neprimernem casu (med dajanjem potem si udaril Zensko?«
vprasanja . ; .
izjave) in so lahko sugestivna.
Sugestivna Intervjuvanca navajajo na dolocen Saj ves, da je to zelo resen
(vodilna) odgovor. telesni napad na drugo osebo,
vprasanja kajne?
Intervjuvancu predstavimo nekaj Si Zrtev udaril v obraz ali
Vprasanja s moznih odgovorov, med katerimi trebuh ali si jo brenil v nogo?
Neprimerna | prisilnoizhiro  izbira. Ta vprasanja so sugestivna, a
vprasanja odgovora za razliko od prejsnjih ponujajo vec
odgovorov.
Veckratnaali |V enem vprasanju postavimo vec Povej mi, kaj si pocel ez dan,
sestavljena podvprasan;j. kdaj si prisel domov in kdaj si
vprasanja Sel spat?
Preiskovalec pove lastno mnenje, Mislim, da si ti napadel to
.. povezano s kriticnim dogodkom. To je | Zensko, ker sem se pogovarjal
Podajanje

psiholoski pritisk na intervjuvanca,  znjo, in mislim, da govori
ki sili k podajanju zanj obremenilnih  resnico.
izjav.

mnenj

2.8 Vodeno predstavljanje

Izpopolnjen kognitivni intervju oziroma preiskovalni intervju je dopolnjen tudi
s tehniko miselnega ali vodenega predstavljanja dogajanja ali podrobnosti,
povezanih z dogodkom, kot so na primer predmeti, obrazi in oblacila. Tehnika
je nekoliko tvegana, saj lahko vodi v izmisljanje podrobnosti. Pri osumljencih je
njena uporaba vprasljiva, saj so lahko motivirani, da zavajajo preiskovalce.
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2.9 Druge tehnike

Pri preiskovalnem intervjuvanju se uporabljajo tudi druge namenske tehnike, ki
omogocajo preverjanje verodostojnosti informacij. Tako se na primer uporablja
tehnika premisljenega soocanja z dokazi (ang. Strategic Use of Evidence),
pri kateri se osumljencu postopoma in premisljeno predstavljajo vse bolj
obremenilni dokazi (Sellers in Kebbell, 2009). Ob premisljenem soocanju z
dokazi se osumljenci soocajo s protislovji v svojih izjavah (Walsh in Bull, 2015),
kar je za laznivce dodatna kognitivna obremenitev, ki dviguje verjetnost odkritja
zavajanja in pridobitve priznanja (Sellers in Kebbell, 2009). Uporabljata se tudi
tehnika postavljanja nepricakovanih vprasanj in tehnika risanja skic, povezanih
z zlo¢inom, ki omogoca pridobivanje raznolikih informacij in dodatno kognitivno
obremenjuje osumljence, ki zavajajo (Leins, Vrij, Leal in Mann, 2011). Kognitivni
ali verbalni pokazatelji laganja (npr. posploSevanja in neskladnosti) so bolj
zanesljivi kot neverbalni pokazatelji (npr. viSina glasu in omejenost kretenj),
pri katerih je ugotavljanje zavajanja pogosto na ravni ugibanja (DePaulo et al.,
2003; Hauch, Sporer, Michael in Meissner, 2014). Z uporabo tehnik induciranja
kognitivnih obremenitev osumljenci izkazZejo vec verbalnih znakov zavajanja kot
pri klasi¢nih policijskih zaslianjih (Vrij, Mann, Kristen in Fisher, 2007), zato je
taksna dopolnitev preiskovalnega intervjuja dokaj uporabna. Treba je omeniti,
da se nekatere druge tehnike ugotavljanja zavajanja, ki so predvsem v ZDA
priljubljene med praktiki, ne uporabljajo v sklopu preiskovalnega intervjuja.
Gre na primer za poligrafiranje, ki je razumljeno kot prisilna in zastrasevalna
zasliSevalska tehnika (Kassin, 2004). Podobno velja tudi za tehniko besednega
ugotavljanja laganja SCAN, ki je kvaziznanstvena in neucinkovita (Areh, v tisku).
Tudi analiza nebesednega vedenja, ki naj bi imela namen ugotavljati zavajanje,
je izkljucena iz preiskovalnega intervjuvanja, saj se z njo spus€amo na raven
ugibanja o zavajanju intervjuvanca. Nebesedno vedenje intervjuvancev se
spremlja le z namenom ugotavljanja »vrocih tock«. Delov izjav torej, ob katerih
se vedenje spremeni, kar je lahko koristno pri oblikovanju nadaljnjih vprasanj,
nikakor pa to ne more biti razumljeno kot pokazatelj zavajanja.

3  STRUKTURA PREISKOVALNEGA INTERVJUJA

V tem poglavju je predstavljen postopek izvedbe preiskovalnega intervjuja z
nekaterimi prakticnimi napotki. Pristop zbiranja informacij, ki ga pooseblja
britanski PEACE, je osredotocen na iskanje dejstev, ki so povezana z zlo¢inom,
in ne vec na pridobivanje priznanj (Bullin Soukara, 2010), kar bistveno zmanjsa
verjetnost uporabe psihicnih pritiskov in zavajanj (Dixon, 2010). V kontekstu tega
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pristopa se ne uporablja vec izraz zaslisanje, temvec izraz preiskovalni intervju,
s Cimer se poudarja pomen vzpostavitve spostljivega odnosa z osumljencem. Gre
za nacin »zasliSevanja«, ki je in Se marsikje bo izrinil konvencionalne prisilne
zasliSevalske modele. Kratica PEACE oznacuje pet locenih faz preiskovalnega
intervjuja (Gudjonsson, 2003; Shepherd, 2007):

3.1 Pripravain nacrtovanje (P - preparation)

Preiskovalci se pripravijo in izdelajo nacrt intervjuja ter dolocijo njegov namen
in cilje. Izvedbo intervjuja prilagodijo intervjuvancu (osumljenec, zrtev, prica ali
oseba, ki je virinformacij), vrsti zlocina in kontekstu kaznivega dejanja.

3.2 Vpletiin pojasni (E - engage and explain)

Intervjuvancu se predstavijo namen intervjuja in sodelujoce osebe ter se mu
pojasnijonjegove pravice (miranda). Vtejfazisevzpostaviodnoszintervjuvancem
in predstavijo se obremenilni dokazi, e gre za osumljenca. Policistiintervjuvanca
vpletejo v pogovor. Pritem se uporabljajo razli¢ni ukrepi za spodbujanje nastanka
raporta, kot so:

« Nasmeh, prijazen in vljuden zacetek pogovora. Pazimo na primeren stisk roke.
Ce je komu neprijetno dati roko drugi osebi, se je bolje temu izogniti. Druga
oseba lahko zacuti nelagodje, kar ovira izgradnjo raporta.

« (Cim ve¢ gledamo v o¢i, a ne strmimo v intervjuvanca.

» Uporabimo zrcaljenje, posnemamo vedenje intervjuvanca, a to ne sme biti
oCitno. Na primer: ¢e seintervjuvanec nasloni nazaj na stol, naredimo podobno
Cez nekaj trenutkov.

» Delamo na ustvarjanju vtisa podobnosti; raport se lazje vzpostavi, Ce
intervjuvanec zacuti podobnost z izprasevalcem (npr. nacin oblacenja,
govorjenja, hobiji, interesi in odnos do sveta).

 Tudi Ce zaCetne teme niso zanimive ali pomembne za preiskovalce, pustimo
intervjuvanca, da govori. Dobro je zaceti sprosceno, z vsakdanjimi stvarmi ali
stvarmi, ki zanimajo intervjuvanca. V¢asih je treba tako vztrajati tudi vec kot
20 minut.

« Odsvetovano je imeti prekrizane roke ali roke oprte na boke.
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+ Ko gre za pogovor, ki je povezan s kriticnim dogodkom, ni dobro biti zleknjen
na stolu. Bolje je, da se rahlo nagnemo naprej. To daje znak, da smo pozorni,
da nam je pomembno, kar intervjuvanec govori.

« Ce Cesa ne razumemo, vprasamo. Tako pokazemo, da nam je njegovo
razmiSljanje pomembno in ga zelimo razumeti.

« Dobro je uporabljati prikimavanje in besede, ki kazejo zanimanje (npr. aja,
aha, ja, mhm).

» Dobroje tudi povzeti, kar je intervjuvanec povedal, kot da Zelimo preveriti, ali
razumemo.

» Vredno je poskusiti biti vsec intervjuvancu. Takim osebam se osumljenci prej
razkrijejo.

3.3 Pridobivanje izjave (A - account)

Tafazajejedrointervjuja, v katerem preiskovalci pridobijo podatke. Intervjuvanca
ne smejo prekinjati, postavljajo se predvsem odprta vprasanja (npr. povejte, kaj
se je dogajalo). Pri koncu faze preiskovalci intervjuvanca soocijo s protislovji in
nedoslednostmi ter prosijo za pojasnitev. Pomembno je, da se ne odzovemo takoj,
ko opazimo protislovja. Ce je le primerno, intervjuvanca pustimo, da nadaljuje s
pripovedjo. Intervjuvanec, ki zavaja, bo verjetno dojel, da se je zapletel in sam
ponudil pojasnilo. Ce intervjuvanca takoj soocimo s protislovji, se lahko pocuti
ogrozen in to slabi raport. Bolje je, da ima obcutek, da je vse pod njegovim
nadzorom in da mu uspeva vzdrZevati videz verodostojnosti.

Ce so odgovori intervjuvanca skopi ali povréni (npr. vsebujejo malo podrobnosti,
luknje, preskakovanje tem pri opisovanju dogajanja), potem povzamemo, kar
je intervjuvanec Ze povedal, in zastavimo nekaj dodatnih vprasanj, pri cemer
med njimi uporabimo premolke. Ce nam ne uspe pridobiti novih informacij, se
zacnemo pogovarjati o naslednji temi in se kasneje, ko je tema obdelana, vrnemo
na prejsnjo temo.

3.3.1 Obvladovanje neprimernega ali motecega vedenja

Priporocljivo je ignoriranje neprimernega ali motecega vedenja. TakojSnje
reakcije na takSno vedenje ustvarjajo vtis togosti, obcutljivosti in pretirane
discipliniranosti. To lahko ovira vzpostavitev raporta. Ce se motece vedenje
ponavlja, potem se je dobro odzvati, ko se na primer provokacija pojavi tretjic.
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Vtakem primeru sklepamo, da gre za neprimeren vzorec vedenjain ne za spontano
reakcijo. Taksno vedenje lahko ugasnemo, ce postopamo takole:

+ 0Osebi povemo, da se morda ne zaveda, da je njen odziv motec.

+ OpiSemo motece vedenje (npr.: »Rad bi ti povedal, da me vsakic, ko te vprasam
0 ..., prekines.«).

» Razlozimo, zakaj je to problematicno (npr. »Tako ne moremo napredovati,
potrebno bo Se vec casa, da se pogovorimo o tej zadevi.«).

« Jasno povemo, kaj je treba spremeniti (npr. »Prosim, ne prekinjaj me, ko
govorim ..., dovoli mi, da koncam ..., potem bom posvetil vso pozornost temu,
kar Zelis povedati.«).

« Povemo $e, kaksne so lahko posledice motecega vedenja (npr. »Ce bo 3lo tako
naprej, da me prekinjas, potem ne bom mogel drugega, kot da ...«).

« Pogovor se nadaljuje. Ce se motece vedenje znova pojavi, ga enkrat ali dvakrat
ignoriramo, nato ponovimo zgoraj opisani postopek. Pri tem je dobro, da
prekinjanja ne jemljemo osebno, se ne odzivamo jezno ali razdrazeno in ne
prekinemo intervjuja.

3.3.2 Obvladovanje odpora intervjuvanca

Pri obvladovanju odporov je dobro upostevati naslednje nasvete:

» Ne dovolimo, da intervjuvanec narekuje tempo nasega odzivanja. Zato ne
hitimo pri odzivih in uporabljamo nekajsekundne premolke. Ti umirjajo
pogovor, dajo moznost, da premislimo in vzpodbujajo intervjuvanca, da govori
naprej.

« Opomnimo se, da moramo biti ¢im bolj odprtega duha (brez predsodkov,
obtozb in ocitnih Custvenih reakcij).

» Vedemo se, kot da pozorno poslusamo in nam je zadeva pomembna. Smo
strpni, razumevajoci in Custveno neprizadeti ob pridobljenih informacijah.
Distancirati se je treba od intenzivnega Custvenega doZivljanja, ker to
zamegli presojo in vpliva na vodenje pogovora (lahko zaénemo nastopati bolj
agresivno).

» Zelo pomembno je, da se vedemo, kot da oseba ni kriva.

« Dobro je, da izprasevalec ali partner priblizno $teje Stevilo zanikanj. Ce se
ta nenadoma pojavijo v vecjem Stevilu, je dobro premisliti o smiselnosti
nadaljevanja pogovora o specifi¢ni temi. Ce so zadeve premalo preverjenein je
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soocanjezdolocenimipodrobnostmineupraviceno (mordaimamo celonapacéne
informacije), potem se z nadaljevanjem zanikanja rusi raport. Intervjuvanec
se lahko zapre in naslednjic bomo imeli teZzave pri vzpostavljanju zaupanja.
Bolje je prenehati in preiti na drugo temo ter kasneje preveriti informacije.
Temo lahko raziscemo pri naslednjem intervjuju.

3.3.3 Izmikanje ali izogibanje

Ko opazimo izmikanje ali izogibanje dolocenim vprasanjem ali temi, je dobro
postopati takole:

Ceintervjuvanec na vprasanja odgovarja z vprasanji, naredimo premolk. Ce po
premolku ne nadaljuje, ponovimo vprasanje.

Pri poskusih spreminjanja teme pogovora pokaZzemo zanimanje za povedano,
a mu povemo, da se o tem lahko pogovorimo kasneje, zdaj pa je treba obdelati
prvotno temo.

Ce se intervjuvanec sklicuje na drugo osebo (npr. vprasajte njega), naredimo
podobno kot prej.

Ce se oseba skusa pregovarjati ali prerekati o neem, ne smemo zagristi v vabo.
Ce se bomo odzvali, bo vedel, da je nasel nekaj, kar nas iritira in bo verjetno
vztrajal. Naredimo premolkin nato ponovimo vprasanje.

Na poskuse razvrednotenja kompetentnosti preiskovalca (npr. »Ti pa ne
opravljas svojega dela prav dolgo?«) se je najbolje odzvati z ignoriranjem.
Lahko naredimo premor ali pa preprosto nadaljujemo, kot da se ni ni¢
zgodilo. Ker gre morda za poskus zastrasevanja, vzbujanja nelagodja, rusenja
samozavesti in najveckrat za poskus zmesti preiskovalca, ostanemo mirni,
vzdrzujemo ocesni stik in se ne premikamo.

Pri dajanju skopih odgovorov (npr. da ali ne) po odgovoru naredimo
nekajsekundni premolk, ki intervjuvanca vzpodbuja k nadaljevanju. Pomaga
tudi, ¢e mirno reCemo, naj si kar vzame cas ali da naj kar premisli, preden
odgovori.

Poskusimo se izogniti temu, da bi kdor koli dozivljal intenzivna custva.
Kot izprasevalci ne smemo dovoliti, da nas okoli¢ine potegnejo vase.
Povzdigovanje glasu, jezo, ogorcenje in sovraznost je tezko nadzorovati,
poleg tega pa se ta custva lahko prenesejo na drugo osebo (poklicnega kolega
aliintervjuvanca).

Ko opazite, da seintervjuvanec odziva Custveno, uporabite empaticen pristop,
da zmanjSate napetost in vzdrZujete raport. Na primer: »Imam obcutek, da ti
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je neprijetno govoriti o ... Greva korak nazaj? ... Res bi rad vedel, kaj je razlog
za tvoje nelagodje pri pogovarjanju o ...«

« Uporabite zrcaljenje nasprotnega vedenja. Ce postane intervjuvanec napet, se
poskusite vesti bolj sproS¢eno, upocasnite tempo pogovora, delajte nevsiljive
premolke.

« (ejeintervjuvanecrazdrazen ali celojezen, se ne smemo nasmihatiali smejati.
Tudi ce je nas namen dober (sproscanje situacije), je to prevec tvegano, saj
lahko podzge jezo.

« (e pride do izbruha ¢ustev, pustite, da se intervjuvanec »zventilira«. Dajte
mu cas, da sprosti Custven impulz. Po ventilaciji se bo umiril, morda se bo
pocutil celo utrujeno in takrat bo priloznost, da se vrnete k temi pogovora.
Ce intervjuvanec zajoka, je najbolje utihniti in pocakati. Ko se pomiri,
nadaljujemo.

3.4 Zakljucek (C - closure)

Preiskovalec povzame ugotovitveizintervjujain osumljenegavprasa, ali se z njimi
strinjain ali Zeli kaj dodati ali spremeniti. Od intervjuvanca se vljudno poslovimo,
zahvalimo se mu za sodelovanje, mu povemo, da je bil pogovor koristen, in kako
se bodo zadeve razvijale naprej.

3.5 Vrednotenje (E - evaluation)

Preiskovalci presodijo uporabnost pridobljenih podatkov in analizirajo
ucinkovitost ter korektnost izvedbe intervjuja (supervizija). Pri ovrednotenju
kakovostiizvedbe intervjuja je dobro pregledatiin analizirati posnetek pogovora.
Tako dobi preiskovalec vpogled v svoje spretnosti in Sibkosti ali spodrsljaje ter
pridobiva izkusnje.

Z uporabo modela preiskovalnega intervjuvanja dosezemo nacrtovano,
premisljeno in eticno intervjuvanje, ki spodbuja preiskovalca, da ostaja
nepristranski in tako pridobiva tocnejse informacije (Oxburgh in Dando, 2011).
Vredno je tudi omeniti, da je pri modelu PEACE obvezno snemanje zaslisanj, kar
$Citi osumljenca pred moznimi zlorabami s strani policije (Walsh in Bull, 2013),
preiskovalce pa pred laznimi obtozbami o zlorabah in dviguje verodostojnost
njihovega dela (Sullivan, Vail in Anderson, 2008). Posneta zasliSanja so lahko
dragocen vir spregledanih informacij in ponujajo moznost naknadne analize
izjav, zato bistveno prispevajo k vecji u¢inkovitosti preiskovalnega dela.
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4  ZAKLJUCEK

V grobem lahko lo¢imo dva tipa policijskih zasliSanj: prisilno zdravorazumsko
zasliSanjein preiskovalnointervjuvanje, ki temelji na pristopu zbiranjainformacij.
Ce je zaslisanje izvedeno v duhu prvega, torej obtozilnega zaslievalskega
pristopa, obstaja vecja verjetnost, da pride do zanikanja in odpora krivih storilcev
(Vandrehallen, Vervaeke in Holmberg, 2011). Intervjuvanec zaradi siljenja k
sprejetju sugeriranih staliS¢ ali prepricanj zavzame in okrepi nasprotna stalisca
inizkazuje odpor ob nadaljnjem zasliSevanju (Miron in Brehm, 2006). Zaradi tega
lahko preiskovalci pridobivajo zavajajoce podatke, najpogosteje pa se osumljeni
preprosto uprejo z molkom.

Cetorej Zelimo doseci sodelovanjeintervjuvancev, potemjetreba delati na gradnji
odnosa med preiskovalcem in intervjuvancem. Zato je razumljivo, da se raport
poudarja kot najbolj znacilen in pomemben element ucinkovitega preiskovalnega
intervjuja (Vanderhallen in Vervaeke, 2014). Omogoca namrec (i) pridobivanje
podrobnejsih izjav (Walsh in Bull, 2012), (ii) spodbuja pojav priznanj krivih
osumljencev (Goodman-Delahunty, Martschuk in Dhami, 2014), (iii) vzbuja manj
odpora kot prisilne zasliSevalske tehnike (Alison et al., 2014) in (iv) spodbuja
sodelovanje intervjuvancev s policijo (Holmberg in Madsen, 2014; Vandrehallen
etal., 2011).

Videti je, da v Sloveniji tezimo k uporabi prisilnega ali obtoZilnega nacina
zasliSevanj. Slovenska zasliSanja niso popolnoma prisilna, a kaze, da se pri njih
uporabljajo tehnike, ki so tipicne za prisilni zasliSevalski pristop (Areh, Walsh in
Bull, 2015). Razlogov za to je vec - od pomanjkljivega znanja strokovnjakov do
pomanjkljivih usposabljanj kriminalistov, ki s psiholoSkega vidika zanemarjajo
pomen medosebne dinamike pri zasliSevanjih. Med najbolj uporabljenimi
zasliSevalskimi tehnikami pri nas najdemo tiste, ki so priporocane v ameriskih
prirocnikih za prisilna zasliSanja (Areh et al., 2015; Areh, Zgaga in Flander,
2016). To so na primer: zaigrana empatija, sklicevanje na osumljencevo vero
in vest, ponujanje moralnih opravicil za storjen zlo¢in, namigovanje na obstoj
obremenilnih dokazov, uporaba tehnike strog - blag policist, zmanjSevanje
pomena zlocina, sklicevanje na osumljenceve osebne koristi in uporaba tehnik,
ki so intervjuvancem zavajajoCe predstavljene kot diagnosticna orodja za
ugotavljanje lazi, kot sta na primer poligraf (glej Areh, 2011; Areh in Jaklin, v
tisku) in Se bolj sporna tehnika SCAN (glej Areh in Bai¢, v tisku).

Pere¢ problem obtozilnih zasliSevanj je tudi prepricanje preiskovalcev, da
zaslisujejo krive osumljence (Kassin et al., 2007; Stephenson in Moston, 1993;
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Walsh in Milne, 2007). To velja tudi za slovenske kriminaliste, saj so v 90 %
zaslisanj prepricani, daje osumljenectudistorileczlocina (Areh etal., 2015). Pred
dvajsetimi leti so v Veliki Britaniji ugotovili, da so bili preiskovalci v 73 % zaslisanj
prepricani o krivdi osumljenca (Stephenson in Moston, 1993), v eni zadnjih Studjij
pajedelez padelnadve tretjini (Walshin Milne, 2007). Ta podatek je pomenljiv, saj
je padec najverjetneje povezan s prehodom s prisilnega zasliSevalskega pristopa
na pristop zbiranja informacij. Prepricanost v osumljencevo krivdo namrec
pomeni tveganje za pristransko preiskavo, saj, med drugim, navaja preiskovalce
k agresivnejsim zasliSanjem (Kassin, Appleby in Torkidson Perillo, 2010). Ta se
lahko koncajo z laznimi priznanji, neupravi¢enimi obsodbami ali pa s tavanjem
preiskovalcev v slepih ulicah, kar je posledica odpora in zavajanj intervjuvancev.

Velja omeniti Se en resen problem slovenskih zaslisanj. Pogovori z osumljenci v
Sloveniji navadno niso posneti (Areh et al., 2015). Ker se informativni pogovori
in zasliSanja ne snemajo, se preiskovalci ne morejo uciti na osnovi povratnih
informacij, nemogoce je preveriti potek zasliSanj in analizirati pridobljene
informacije, osumljenci pa lahko manipulirajo s pravosodjem, ko na sodnih
razpravah zavajajo o dogajanju med zasliSanji. Seveda so zaradi odsotnosti
snemanj odprta tudi vrata za psihicno manipuliranje z intervjuvanci. To je Se bolj
zaskrbljujoce, ¢e upostevamo, da je vecina z razgovori pridobljenih informacij
pridobljena vinformativnih razgovorih, ko odvetniki niso prisotni.

Ce povzamemo, obtoZilni zaslisevalski pristop pogosto izzove negativen odnos do
policije s strani intervjuvancev (Gudjonsson, 2003) in ti zato ne Zelijo sodelovati
s preiskovalci. Uporaba raporta je zato dobra resitev pri zmanjsSevanju odpora
intervjuvancev in za povecevanje pripravljenosti za sodelovanje s kriminalisti.
To je ocitna in potrjena prednost preiskovalnega intervjuvanja pred prisilnim
zasliSevanjem, zato bi bilo treba razmisliti, kako lahko ¢im prej zgradimo
slovenski model preiskovalnega intervjuvanja, ki bo temeljil na pristopu zbiranja
informacij.
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OSNUTEK NOVELE ZKP-N: KAJ PRINASA NA PODROCIU
ODKRIVANJA, PREISKOVANJA IN DOKAZOVANJA
GOSPODARSKIH KAZNIVIH DEJANJ?

dr. Primoz Gorkic

POVZETEK

Osnutek Zakona o spremembah in dopolnitvah ZKP (ZKP-N)* SirSe odmeva predvsem
zaradi pristopa, ki ga je Ministrstvo za pravosodje ubralo pri odpravljanju ali vsaj
zmanj$evanju pomena sodne preiskave. Nedvomno bodo nacrtovane spremembe Ze
vtem delu korenito posegle v notranjo dinamiko odkrivanja in preiskovanja kaznivih
dejanj, zlasti v razmerja med policijo in drZzavnim toZilcem ter med drzavnim tozil-
cem in drugimi drzavnimi organi.

Za podrocje odzivanja na gospodarsko kriminaliteto pa se zdijo pomembnejse ne-
katere druge spremembe, ki v javnosti niso posebej odmevale. Te spremembe se v
marsicem dotikajo prav vprasanj, ki so z odzivanjem na gospodarsko kriminaliteto
najtesneje povezanein sovzadnjem ¢asu - sploh v zvezi s preiskovanjem t. i. bancne
kriminalitete — tudi moc¢no odmevale. Novela ZKP-N bi namrec spremenila preisko-
valna dejanja, s katerimi se pridobivajo t. i. zaupni podatki, tudi podatki, ki imajo
znacaj poslovne skrivnosti. Konkretneje, novela ZKP-N krepko spreminja ureditev
t.i. zahteve za posredovanje listin in drugih predmetov ter zahteve za posredovanje
podatkov in ravnanje z zasezenim gradivom, ki (verjetno) vsebuje zaupne podatke.?

THE DRAFT AMENDED CRIMINAL PROCEDURE ACT (ZKP-N) AND
THE NOVELTIES IT INTRODUCES TO THE FIELD OF THE DETECTION,
INVESTIGATION AND PRODUCTION OF EVIDENCE IN CASES OF
ECONOMIC CRIME

Primoz Gorkic, PhD
ABSTRACT

The draft act amending the Criminal Procedure Act (ZKP-N)* has received a wide
public response mainly due to the approach used by the Ministry of Justice to elimi-
nate or at least reduce the importance of judicial investigation. Undoubtedly the
planned changes will substantially alter the internal dynamics of detecting and in-
vestigating criminal offences, in particular the relationship between the police and

Dostopno na www.mp.gov.si/si/zakonodaja_in_dokumenti/predpisi_v_pripravi/ (9. 11. 2016).

0 veljavni ureditvi, gl. P. Gorki¢, K. Sugman Stubbs, Dokazovanje v kazenskem postopku, GV Zalozba,
Ljubljana, 2011.

3 Available at www.mp.gov.si/si/zakonodaja_in_dokumenti/predpisi_v_pripravi/ (9 November 2016).
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the state prosecutor’s office and between the state prosecutor’s office and other
state bodies.

However, in the field of responding to economic crime, certain other changes that
the general public has paid no special attention to seem to be more important. In
many ways, these changes refer to issues that are closely linked to responding to
economic crime and which have recently resonated strongly with the general public,
particularly relating to the investigation of bank crime. The amended ZKP-N would
alter the investigative actions which serve to collect confidential information,
including information which is classified as a trade secret. More specifically, the
amended ZKP-N substantially alters the requlation of the submission of requests
to obtain documents and other items and of the submission of requests for data
transmission and the handling of seized material which (or which probably) con-
tains confidential information.*

1 SPLOSNA UREDITEV ZAHTEVE ZA POSREDOVANJE LISTIN,
PREDMETOV, PODATKOV

Trenutno stanje na tem podro¢ju pokaze, da je intervencija zakonodajalca
neizogibna. Zahteva za izrocitev listin oziroma predmetov ali za posredovanje
podatkov sistematicno v Zakonu o kazenskem postopku (ZKP)®> sploh ni bila
urejena; ce je bila, pa je ob odlochah Ustavnega sodisca RS in sodbah Evropskega
sodisca za clovekove pravice postalo jasno, da ni ustrezna.

V ZKP je dolo¢no urejena pravzaprav le izrocitev predmetov, ki jo odredi sodisce
(drugi odstavek 220. clena ZKP). Trenutno veljavna zakonska dolocba je zapisana
splosno: ne razlikuje med razlicnimi naslovniki ali razlicnimi kategorijami
podatkov, ki bi jih predmeti (npr. elektronska naprava ali listina) lahko ponudili
kot nosilci podatkov. Neizpolnitev zahteve sodis¢a je mogoce kaznovati zdenarno
kaznijo ali zaporom.

To pa ne pomeni, da izroCitve predmetov ne bi mogla zahtevati policija. Zahteva
zaizrocitev predmetov je eno od preiskovalnih dejanj, kijih sme policija opravljati
na podlagi splosne preiskovalne klavzule iz drugega odstavka 148. ¢lena ZKP. Tudi
(ustavno)sodna praksaje to potrdila (npr. v odlocbi st. Up-62/98 zdne 1. 7. 1999):

4 Onthe applicable regulation, see P. Gorki¢ and K. Sugman Stubbs (2011), Dokazovanje v kazenskem
postopku [“production of evidence in criminal proceedings”], GV Zalozba, Ljubljana.

> Uradni list RS, $t. 32/12 - uradno precisceno besedilo, 47/13, 87/14, 8/16 - odL. US, 64/16 - odL.
USin 65/16 - odL. US.
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»Zahteva za izrocitev stvari, ki utegne biti dokaz v kazenskem postopku, je
namrec zakonsko dolocen prvi korak priizvedbi zasega (drugi odstavek 220. ¢lena
ZKP). Zakonska podlaga za zaseg predmetov, ki utegnejo biti dokaz v kazenskem
postopku, je 220. ¢len ZKP. Po tej dolochi sme policija sama opraviti zaseg le, ce
bi bilo nevarno odlasati (Cetrti odstavek 220. ¢lena v zvezi s prvim odstavkom
164. clena ZKP). V drugih primerih je za zaseg potrebna odredba sodis¢a (prvi
odstavek 220. ¢lena ZKP).«

Pri tem je Ustavno sodiSce RS sicer opozorilo, da pomeni taksno ravnanje poseg
v pravico do zasebnosti (35. clen Ustave RS), vendar je v konkretnem primeru
izpolnitve zahteve policije ugotovilo, da pomeni ravnanje osumljenca privolitev
k posegu.

Se nekoliko manj jasno je, ali ima podobno pooblastilo tudi drzavni toZilec. Na
podlagi ZKP je takSna razlaga mogoca le ob besedilu drugega odstavka 161. ¢lena
ZKP, ki kaze, daje drzavni tozilec tudi sam pristojen za dejanjaiz 148.in 149. clena
ZKP. Nekoliko bolj konkreten je 184. ¢len Zakona o drzavnem toZilstvu (ZDT-1),°
vkljucen v poglavje o varstvu (zgolj) osebnih podatkovin zato (verjetno) preozek.
ZKP sploSne dolocbe o zahtevi za posredovanje dolocenih podatkov sploh
nima. Poleg vrste posebnih dolocb o zahtevi za posredovanje podatkov (npr.
za posredovanje prometnih podatkov, podatkov o imetniku komunikacijskega
sredstva, zaupnih podatkov o prometu in stanju na racunih, podatkov o
dostopu do podatkov na elektronski napravi) je v ZKP najti le splosne dolocbe
o posredovanju osebnih podatkov sodis¢u (143. clen ZKP). Policija in drzavno
tozilstvo pa se morata zanesti na svoja pooblastila, dolocena v 112. in 115. ¢lenu
Zakona o nalogah in pooblastilih policije (ZNPPol)” in v Ze omejenem 184. ¢lenu
ZDT-1.

Poleg razprsenosti zakonske ureditve zahteve za izroCitev predmetov oziroma
posredovanje podatkov je predmet razli¢nih razlag tudi vprasanje, kakSne ucinke
takSna zahteva sploh ustvarja za naslovnika? Iz besedila ZKP je jasno le, da
naslovnika zavezuje zahteva, kijo nanj naslovi sodisce (drugi odstavek 220. ¢lena

° Uradni list RS, t. 58/11, 21/12 - ZDU-1F, 47/12, 15/13 - ZODPol, 47/13 - ZDU-1G, 48/13 -
ZSKZDCEU-1in 19/15).

7 Uradni list RS, §t. 15/13in 23/15 - popr.
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ZKP).Vtem primeru je torej obstoj edicijske dolznosti, dolznostiizpolniti zahtevo,
nesporen; zakon predpisuje tudi sankcijo. Drugace pa velja za zahtevo policije
ali drZzavnega tozilca. Iz zakonskega besedila seveda izhaja, da za neupostevanje
policijske ali toZilske zahteve sankcije ni; drugo vprasanje pa je, ali takSna
zahteva sploh zavezuje. Ce bi enacili takino zahtevo z zbiranjem obvestil, potem
je odgovor Ze na splo$ni ravni - ne. Bolj prepricljiva se zdi razlaga, da tudi tozilska
ali policijska zahteva na sploSno zavezuje. Ne nazadnje je to mogoce sklepati ze
na podlagi tistih primerov, ki jih ZKP ali drugi zakoni, na primer ZNPPol v 115.
clenu, dejansko urejajo.

Ce torej povzamemo: (i) veljavni ZKP sploine ureditve zahteve za izrocitev
predmetov oziroma posredovanje podatkov ne pozna; (ii) nujno je poznati in
upostevati (parcialne) resitve v drugih zakonih; (iii) pri cemer ostaja na zakonski
ravni nejasno, kaksne pravne ucinke ima policijska oziroma tozilska zahteva za
izroCitev predmetov ali posredovanje podatkov.

2  KAKSNO UREDITEV ZAHTEVE ZA IZROCITEV PREDMETOV ALI
POSREDOVANJE PODATKOV PRINASA ZKP-N?

Resitve, kijih vtem delu prinasa ZKP-N, je treba na splosno pozdraviti, ker poskusa
ta vprasanja urediti sploSno. Pri tem ne gre le za potrebo po sistemski, pregledni
in predvidljivi zakonski ureditvi. Zahteva za izroCitev predmetov oziroma
posredovanje podatkovjevrazmerju do zasega v okviru hisne ali osebne preiskave
oziroma do zasega in preiskave elektronskih naprav milejsi ukrep, ki omogoca
(na splosno) doseganje enakih ciljev. NajbrZ je jasno, da v nekaterih primerih -
sploh v okviru gospodarskih kaznivih dejanj — taksna preiskovalna dejanja (hisne
preiskave itd.) niso primerna ali prakti¢na; in obratno - v drugih preiskovalnih
situacijah lahko zahteva za izrocitev predmetov ali posredovanje podatkov iznici
vse preiskovalne napore. A pravno je ureditev zahteve nujna zato, da v konkretnih
primerih omogocimo presojoin ravnanje, s katerim se zasegu ob hisni preiskavi ali
preiskavi elektronske naprave izognemo. Hisna preiskava in zaseg ter preiskava
elektronske naprave zato dobita milejSo alternativo, s katero se izognemo posegu
v nedotakljivost stanovanja (36. clen Ustave RS) ali komunikacijsko zasebnost
(37. clen Ustave RS). Taksna invazivnejsa preiskovalna dejanja pridejo v postev
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takrat, ko iz okolis¢in primera izhaja, da bi predhodna (samostojna) zahteva
za izroCitev predmetov ali za posredovanje podatkov ne dosegla Zelenega cilja
oziroma bi ga celo ovirala. Splosna ureditev zahteve za izroCitev predmetov ali
posredovanje podatkov je torej nujna. S tem se priblizujemo pravnim redom, ki ta
vprasanja Ze imajo jasneje urejena.

Novela ZKP-N Zeli sistemsko urediti le zahtevo za izroCitev predmetov. Po
predlagani dopolnitvi ureditve zahteve v 220. ¢lenu ZKP bi se ta tako glasila:
»(2) Kdor ima take predmete, jih mora na zahtevo policije, drzavnega tozilca
ali sodisca izrociti. Ce noce izrociti predmetov niti na zahtevo sodiica, se sme
kaznovati z denarno kaznijo, dolo¢eno v prvem odstavku 78. ¢lena tega zakona,
Ce tega Se vedno noce storiti, pa se sme zapreti.«

Taksna dopolnitev odkrito sporoca, da sta pristojna zahtevati izrocitev predmetov
tudi policija in drzavni toZilec ter da je tudi zahteva policije ali drzavnega tozilca
zavezujoca; edicijska dolznost naslovnika je nesporna. Vendar pa neizpolnitev
policijske ali toZilske zahteve nima sankcije; v tem primeru bo drzavni tozilec
(kot funkcionalno nadrejen policiji) tisti organ postopka, ki bo pristojen sodis¢u
predlagati, naj zahtevo ponovi. Sele upiranje sodni zahtevi lahko vodi v denarno
kazenin njeno stopnjevanje. Kateri organ bo v konkretnem primeru zahtevo podal
(policija ali drzavni toZilec), je stvar presoje v konkretnem primeruin sodelovanja
med organi in usmerjanja policije v predkazenskem postopku. Policija se bo za
zahtevo za izrocitev predmetov Se vedno odlocala na podlagi 148. ¢lena ZKP (zdaj
v zvezi z drugim odstavkom 220. ¢lena ZKP), s Cimer je podana tudi podlaga za
zasegizrocenih predmetov (Cetrti odstavek 220. clena ZKP).

Novela ZKP-N pa ne ponuja enotne ureditve zahteve za posredovanje podatkov.
Tak$na zahteva je po svojih ucinkih popolnoma primerljiva z ucinki zahteve za
izrocitev predmetov, zato bi bila tudi resSitev razmeroma preprosta, in sicer z
napotitvijo na smiselno uporabo pravil o izrocitvi predmetov.
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3 OMEJITVE EDICIJSKE DOLZNOSTI

Trenutno veljavno besedilo 220. clena ZKP pravzaprav ne zagotavlja nobenih
omejitevgledezavezancevkedicijskidolznostialigledetistih, kiselahkonapodlagi
drugega odstavka 220. ¢lena ZKP kaznujejo, ¢e zahteve ne izpolnijo. V teoriji so
stalisca, da je taksna ureditev v neskladju s privilegijem zoper samoobtozbo in v
neskladju z ureditvijo relativno nesposobnih pri¢ in privilegiranih pri¢ (235. in
236. clen ZKP).®

TakSna ureditev spregleduje, da so lahko ucinki samega ravnanja - izrocitve — v
bistvenem podobniizpovedovanju price ali domnevnega storilca. V obeh primerih,
pri zaslisanju in pri zahtevi za izroCitev predmetov (ali podatkov), se namrec od
naslovnika (price ali domnevnega storilca) pricakuje, da aktivno, s svojim voljnim
ravnanjem, prispeva k dokaznemu gradivu, pri ¢emer sama izrocitev, neodvisno
od izrocenega predmeta ali vsebine podatkov, sporoca, da je izroceni predmet
oziroma posredovani podatek v oblasti naslovnika zahteve in da gre za avtenticni
(iskani) predmet oziroma podatek.

S tem se posredovanje podatka ali izrocitev predmeta v bistvenem pribliza
izpovedovanju. Zato tudi ni ve¢ mogoce pristati na splosnost edicijske dolznosti,
kot izhaja iz drugega odstavka 220. clena ZKP; izjeme, dolocene glede
domnevnega storilca (osumljenca, obdolZzenca), relativno nesposobne price
in privilegirane price, bi morale veljati tudi ob zahtevi za izrocCitev predmetov
oziroma posredovanje podatkov. Zakonodajalec je v nekaterih primerih dolznost
sodelovanja za te kategorije oseb ze omilil; tako ni dopustno sankcionirati
domnevnega storilca, privilegirane price ali relativno nesposobne price, ki ne
sodeluje pri preiskavi elektronske naprave (Sesti odstavek 219.a ¢lena ZKP) ali pri
zavarovanju podatkov z elektronske naprave (tretji odstavek 223.a clena ZKP),
vendar na splosno taksnih izjem ZKP ne priznava.

Taksna ureditev danes prav gotovo vzbuja resne ustavnopravne pomisleke.
Najbolj ocitno so bili ti pomisleki izrazeni v odlocbi Ustavnega sodisca RS st.

& Npr. Z. Dezman, A. Erbeznik, Kazensko procesno pravo RS, GV Zakozba, 2003; P. Gorki¢, K. Sugman
Stubbs, nav. delo; P. Gorkic¢, Edicijska dolznost domnevnega storilca v kazenskem postopku, Prav-
nik, 69 (2014) 5/6, str. 373-389.



dr. Primoz Gorkic 209

U-I-115/14-28, Up-218/14-45, z dne 21. januarja 2016, ko je presojalo ustavno
ureditev preiskovalnih dejanj z vidika varstva t. i. odvetniSke zasebnosti. V
tocki 42 obrazloZitve je sprejelo (metodolosSko, razlagalno) stalisce, da (med
drugim) 220. ¢lena ZKP ni mogoce razlagati tako, da bi omogocal dosego istih
ciljev, ki jih je v drugih primerih (npr. pri zaslisanju pri¢) zakonodajalec omejil
zaradi doseganja ustavno varovanih jamstev. TakSna razlaga bi pomenila njihovo
(nedopustno) izvolitev.

Zato je pomembno, da prepoznamo, kateri so tisti ustavnodopustni cilji, ki jih je
treba zavarovati. Prav gotovo sodi sem privilegij zoper samoobtozbo; za podrocje
gospodarskih kaznivih dejanj pa je kljucno stalisce, ki ga je Ustavno sodisce RS
sprejelo v odlocbi U-I-201/14-14, U-I-202/14-13, dne 19. februarja 2015:

»... prvi odstavek 74. ¢lena Ustave varuje tudi sfero poslovne tajnosti oziroma
poslovne skrivnosti. Navedena ustavna dolocba poslovnim subjektom zagotavlja,
da svobodno odloc¢ajo o tem, kdo in v kaksni obliki bo imel dostop do - najsirse
razumljenih - podatkov o njihovem poslovanju oziroma gospodarskem
udejstvovanju. Bistvo svobodne gospodarske pobude je v svobodnem poslovanju
na trgu kot svobodi izbire gospodarske dejavnosti, izbire nac¢ina osvajanja trgain
izbire poslovnih partnerjev. Opisano svobodno poslovanje na trgu ni mogoce brez
moznosti poslovnih subjektov, da v razmerju do zunanjega sveta po svoji izbiri
prikrivajo informacije iz svoje notranje poslovne sfere.«

Vendar pa varstvo poslovne tajnosti (skrivnosti), seveda, ni neomejeno. Ustavno
sodisce RS je visti odlocbi opozorilo, da »poslovni subjekti ne morejo pricakovati,
da drzava ne bo nadzirala njihovega poslovanja, da bi se zagotovilo spostovanje
navedenih in drugih ustavnih dolocb. V okviru tega nadzora drzava sme (in celo
mora) pod ustavno opredeljenimi pogoji posegati tudi na podrocje poslovnih
skrivnosti«.

Zakonodajalec je te ustavne zahteve delno Ze upoSteval in implementiral v
dolochi o privilegiranih pricah (5. tocka prvi odstavek 236. clena ZKP). Tako
so dolznosti priCevanja oproscene tudi druge osebe »o dejstvih, za katera je
zvedel pri opravljanju poklica, ce velja dolznost, da mora ohraniti kot tajnost
tisto, kar je zvedel pri opravljanju svojega poklica, upostevajoc v istem clenu
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dolocene izjeme. To pomeni, da velja prepoved prisile k izpovedovanju o poklicni
skrivnosti tudi za osebe, ki opravljajo svoj poklic v gospodarskih druzbah oziroma
pri opravljanju trzne dejavnosti, glede podatkov, ki so opredeljeni kot poslovna
skrivnost (najsplosneje 39. ¢len Zakon o gospodarskih druzbah; ZGD-1).° Tudi
poslovna skrivnost je torej lahko »poklicna skrivnost«.

Splosnost drugega odstavka 220. clena ZKP ali, na primer, dolocba 112. clena
INPPol, ki policiji dovoljuje pridobivanje zaupnih podatkov in poslovnih
skrivnosti, torej pomeni, da se lahko z zahtevo za izrocitev predmetov (listin ali
drugih nosilcev podatkov) ali z zahtevo za posredovanje podatkov izvotli prav
tisto varstvo, ki se zagotavlja z dolocho 236. ¢lena ZKP. TakSen polozaj pa je,
slede¢ omenjenemu metodoloskemu staliscu Ustavnega sodisca RS v odlochi st.
U-I-115/14-28, Up-218/14-45, z dne 21. januarja 2016, nedopusten.

Kaksne so resitve, ki jih prinasa osnutek ZKP-N? ReSitev pravzaprav pomeni
vzpostavljanje ustavnoskladne ureditve edicijske dolznosti. ZKP-N Zeli dopolniti
drugi odstavek 220. clena ZKP: »Ne sme se kaznovati ali zapreti osebe, ki ima
polozaj osumljenca, obdolZzenca, osebe, ki v postopku ne sme biti zasliSana kot
prica (235. ¢len) ali osebe, ki se v postopku lahko odrece pricevanju (236. ¢len).«
Na jezikovni ravni razlage besedila to pomeni: (i) da so tudi domnevni storilec,
relativno nesposobne price ali privilegirane price zavezane izpolniti zahtevo za
izroCitev predmetov; vendar (ii) jih zaradi neizpolnitve zahteve (tudi sodne) ni
dovoljeno sankcionirati. TakSna ureditev je sicer Se vedno drugacna od pristopa,
ki ga je ubral pri zasliSanju domnevnega storilca ali pri¢iz 235. in 236. clena ZKP.
V njihovih primerih namrec dolznosti izpovedovanja ni ali pa je zaslisanje glede
dolocenih dejstev sploh prepovedano. Dosledneje bi bilo, ¢e bi zakonodajalec
tudi pri zahtevi za izrocitev predmetov v podobnih primerih edicijsko dolznost
popolnoma izkljucil. Kljub temu prepoved sankcioniranja zaradi neizpolnitve
zahteve - tudi sodne — doseZe podobne ucinke.

Za varstvo poslovne skrivnosti to pomeni, da tistih oseb, ki zavrnejo izrocitev
predmetov (npr. nosilcev podatkov, ki so poslovna skrivnost), ne bo mogoce
sankcionirati. TakSna reSitev seveda pomeni, da se kot edina pot do iskanih

° Uradni list RS, §t. 65/09 - uradno precisceno besedilo, 33/11, 91/11, 32/12, 57/12, 44/13 - odl.
US, 82/13in 55/15.
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predmetov (mimo sodelovanja njihovega imetnika) nakazuje hiSna oziroma
osebna preiskava z zasegom predmetov, ¢e so zanjo izpolnjene predpostavke.
Osebe, glede katerih bo moznost kaznovanja izklju¢ena, bodo to moznost morale
uposStevati - vsaj takrat, ko se odlocajo, ali naj sodelujejo z organi postopka ali
ne.

4  ZAKLIJUCEK

Resitev, kijo vtem delu ponujajo pisci osnutka ZKP-N, je torej korak v pravo smer.
Ureditev gre v smeri spoznanja, da se funkcija preiskovanja vedno intenzivneje
prenasa na policijo in drzavnega toZilca, hkrati pa pripoznava potrebo po
ustavnoskladni in enotni zakonski ureditvi polozaja oseb, ki so dolzne varovati
zaupnost podatkov, s katerimi razpolagajo. Tezko je razumeti le, zakaj v osnutku
ni enakega pristopa tudi pri zahtevi za izrocitev podatkov.

Seveda krepitev omejitev edicijske dolznosti nikakor ne pomeni, da je varstvo
poslovne skrivnosti absolutno. S sklicevanjem na 236. ¢len ZKP so tudi v domet
edicijske dolznostivgrajenevse omejitve, kijih Ze poznamo glede privilegija odreci
pricanje. Dolocba 5. tocke prvega odstavka 236. clena ZKP je namrec blanketne
narave; njen domet, s tem pa tudi domet omejitev edicijske dolznosti, je pogosto
odvisen od izjem, ki jih urejajo podrocni zakoni (npr. drugi odstavek 39. ¢lena
ZGD-1, 266. clen Zakona o zavarovalnistvu, tretji odstavek 181. ¢lena Zakona o
placilnih storitvah in sistemih, Cetrti odstavek 38. clena Zakona o revidiranju,
13.b ¢len Zakona o preprecevanju omejevanja konkurence ...). Ti podrocni zakoni
praviloma omejujejo varstvo zaupnih podatkov oziroma poslovne skrivnosti in
s tem (morda pod posebnimi pogoji) vzpostavljajo edicijsko dolZnost tistih, ki
razpolagajo z zaupnimi podatki.

Najpomembnejsa omejitev pa se skriva v samem (ustavnopravnem) razumevanju
poslovne skrivnosti. Ustavno sodisce RS je v zgoraj navedeni odlocbi §t. U-I-
201/14-14, U-I-202/14-13, z dne 19. februarja 2015 namre¢ opozorilo, da se
poslovne skrivnosti v okviru 74. ¢lena Ustave RS nanasajo le na »informacije
oziroma podatke poslovne narave, ki: (a) se nanasajo na poslovanje oziroma
dejavnost poslovnega subjekta, (b) niso Ze javno znani, (c) so po vsebini taki, da
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obstaja verjetnost, da bi njihova prosta dostopnost ali dostopnost poslovnemu
konkurentu poslovnemu subjektu povzroéila obéutno skodo. Ce naj podatek uziva
varstvo v okviru 74. ¢lena Ustave RS, morajo biti ti pogoji izpolnjeni kumulativno.
Tisti trenutek, ko katero od teh meril ni (vec) izpolnjeno, pa varstvo poslovne
skrivnosti preneha; s tem pa tudi privilegij (5. tocka prvega odstavka 236. ¢lena
ZKP) tistih oseb, ki s takimi podatki razpolagajo.
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RECENZIJI

Recenzija: Prof. dr. Bojan Dobovsek

Monografija je nadaljevanje obSirnega opusa na tematiko goljufij s fokusom na
goljufije na Skodo Evropske unije. Pionirsko delo urednika, ki je zbral 15 avtorjev,
ki pokrivajo znanstvena in strokovna podrocja kazenskega prava, kriminologije,
prava Evropske unije, kohezijskih politik Evropske unije in etike, je pripravilo
interdisciplinaren pregled problematike zascite financnih interesov Evropske
unije v Republiki Sloveniji.

Predlozeno delo zajema Siroko paleto tem, ki se nanasajo na posledice financne
krize in iskanja problemov, ki so vplivali na nastanek krize, ter implementiranja
preprecevalnih ukrepov sledenja financnim tokovom, da do ponovne krize ne bi
prislo. Izbor avtorjev, tem in prispevkov je zahteval izjemne napore urednika, da
je spodbudil strokovnjake razlicnih podrocij, da so svoja znanja in izkusnje izlili
na papir. Dela, ki so tako nastala, so predvsem aplikativna in tako zelo uporabna
v praksi za nadaljnje delo, kar je drugac¢e pomanjkljivost tovrstnih monografij.
Poleg aktualnosti prispevki odrazajo kontroverzne, na prvi pogled banalne teme,
ki pa imajo tektonske povezave s tematiko zascite finanénih interesov Evropske
unije.

Avtorji v svojih tematikah s filigransko natancnostjo korelirajo s problematiko
financnih deviantnosti v okviru institucij Evropske unije. Pri tem na svojstven
nacin bralcem omogocajo razvijanje kriticnega razmisljanja o fenomenih, ki smo
jim pricain ki povzrocajo veliko Skodo druzbi. V delih lahko najdemo racionalnein
konkretne poglede na problematiko, ki Se posebejizstopavdrzavahvtranziciji, kar
Slovenija nedvomno je. Z analizo finan¢nih posledic monografija daje odgovore
na zastavljena vprasanja, kako konsolidirati financno stanje v evropskih drzavah
po krizi in kje so tisti klju¢ni dejavniki, ki pripomorejo k boljSemu odkrivanju in
prepreCevanju zascite financnih interesov ter odkrivanju in preprecevanju goljufij
na Skodo Evropske unije. Pri tem se problematika aplicira na stanje v Sloveniji in
izpostavi vse dosedanje napacne pristope.
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Zaradi vsega navedenega pricujoce delo priporocam vsem, ki si Zelijo razSiriti
obzorja iz navedene tematike, avtorjem pa naj bo monografija kot spodbuda za
nadaljnje delo - tudi v evropskem okolju.
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Recenzija: Izr. prof. dr. Janez Mekinc

Publikacija na 212 straneh oziroma osmih avtorskih polah predstavlja 12
prispevkov. Pod urednistvom dr. Davida Smoleja je 15 avtorjev, ki pokrivajo
znanstvena in strokovna podro¢ja kazenskega prava, kriminologije, prava EU,
kohezijskih politik EU in etike, pripravilo interdisciplinaren pregled problematike
zascite financnih interesov EU v RS. Interdisciplinarni pristop poudari usmeritev
urednika, da ¢im S$irsi strokovni in znanstveni javnosti pribliza in predstavi
sodobne trende na podro¢ju zascite financnih interesov. Uporabljen je Sirok
nabor aktualnih virov, ki celovito predstavljajo obdelano podrocje in postavljajo
temelje publikacije.

Prispevki v monografiji celovito zaobjamejo sodobno problematiko zascite
financnih interesov EU v RS na podrodju kohezijskih politik EU kot tudi goljufij
na Skodo Evropske unije. Glede na predstavljene trende v monografiji sta zascita
financnih interesov ter odkrivanje in preprecevanje goljufij na Skodo EU, vse
pomembnejsa dejavnika uspesnega poslovanja drzav ¢lanic EU. Slovenija mora kot
sodobna evropska drzava zagotoviti izvajanje ustrezne strategije zascite financnih
interesov EU v RS, Se posebej na podrocju ¢rpanja sredstev kohezijskih politik
EU. Posamezni prispevki odrazajo kriticno razmisljanje in argumentiranje, ki
pripomore h kakovosti zascite financnih interesov. Avtorji prek poglobljene analize
teoretikov in praktikov, ki se ukvarjajo s problematiko goljufij, pristopov uporabne
etike, kazenskega prava ter upravljanja kohezijskih politik, presezejo klasicne
okvire misljenja in s svojstvenim pristopom dodajo novo komponento k ustvarjanju
celovitega in sistemati¢nega pristopa k zasciti financnih interesov EU v RS.

Vuvodnem prispevku so predstavljeni pristopiv boju proti goljufijamin odkrivanju
prevar, korupcijein drugih nepravilnosti, ki skodijo financnim interesom Evropske
unije. Posebej sta avtorja Tjasa Zavrsnik in dr. David Smolej izpostavila pomen
sodelovanja nacionalnih agencij v drzavah ¢lanicah in informacijsko tehnologijo,
ki sluzi kot pripomocek pri analiticni obdelavi podatkov in hitrejsi izmenjavi
informacij.

V drugem prispevku avtor Dusan Sterle predstavi vlogo, podro¢ja delovanja,
aktivnostiin pristojnosti Evropskega urada za boj proti goljufijam (OLAF). Posebej
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je izpostavljen pomen OLAF pri oblikovanju strategij in preventive na podrocju
boja proti goljufijam. Posebej so opredeljene aktivnosti OLAF v zvezi s tobacnimi
izdelki, pomo¢ drzavam clanicam EU na podrocju carin in financna podpora pri
projektih na podrocju zascite financnih interesov EU.

Avtorica Natasa Prah se v tretjem prispevku osredotoci na predstavitev vloge
Urada RS za nadzor proracuna pri zas¢iti financnih interesov Evropske unije. Med
pristojnostmi urada avtorica izpostavi zunanje revidiranje porabe sredstev vseh
skladov, do katerih je Slovenija upravicena, kot so kmetijski skladi, ribiski sklad,
strukturni skladi, kohezijski sklad in skladi solidarnosti in migracij.

Irena Brco Kogoj v svojem prispevku opredeli spostovanje nacel zakonitosti,
preglednosti, gospodarnosti ter vzpostavitev mehanizmov upravljanja in
nadzora. Pri tem izpostavi sistem nadzora, s katerim se ugotavlja skladnost
izvajanja procesov z ustreznimi praviliin s tem preprecevanje in odkrivanje suma
goljufije. Prispevek v drugem delu analizira upravljalna preverjanja na temelju
administrativne kontrole, kontrole na kraju samem ter kontrole prenesenih nalog.

Boj proti nepravilnostim in goljufijam pri deljenem upravljanju kmetijskih
skladov EU v luci nacela dobrega financnega upravljanja preucuje prispevek
Matije Miklica. Skozi prikaz zgodovinskega razvoja zakonodajnih nacel in sodne
prakse Sodisca EU je predstavljena osrednja vloga zagotavljanja zakonitosti in
pravilnosti izplacil. V prispevku se osredoto¢i na pomen ucinkovitega sistema
boja proti nepravilnostim in goljufijam na temelju analize sodne prakse ESCP in
Sodisca EU. Pri tem so prikazani tudi problematika dokazovanja subjektivnega
elementa namerne nepravilnosti v upravnih in civilnopravnih postopkih ter
nekateri vsebinski sklopi, kjer so se v praksi pokazali najbolj kompleksni primeri
tveganja nastanka nepravilnosti in goljufij.

Kohezijska politika na Ministrstvu za delo, druzino, socialne zadeve in enake
moznosti je tema prispevka avtorja Zorana Kotolenka. Prispevek se osredotoci na
sistem ¢rpanja EU, ukrepovna podrocju politikezaposlovanjainsocialne politiketer
podrocju staranja prebivalstva, ki pomenijo nadgradnjo ukrepov, ki jih v Sloveniji
financiramo iz drzavnega proracuna. Slednji pomembno prispevajo k pilotnemu
testiranju predlogov novih ukrepov za najbolj ranljive skupine prebivalstva in na
ta nacin prispevajo kizboljSanju razmer na trgu dela in socialnem podrogju.
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Za razliko od predhodnega prispevka avtorica Natasa Fras predstavi kohezijsko
politiko na Ministrstvu za infrastrukturo. V prispevku je opisana vloga Ministrstva
za infrastrukturo v postopkih priprave in izvajanja projektov kakor tudi izvajanje
intenzivne kontrole v vseh fazah Zivljenjskega cikla projekta. Opredeljen je
razvoj sistema kontrole, ki ga je vzpostavilo Ministrstvo za infrastrukturo, in tudi
projekti, ki jih nadzira ministrstvo.

Darja Rovsek in Urska Trobej predstavita pomen revizije pri strukturnih skladih,
ki je skupek vseh informacij, z namenom priprave zgodovinskega zapisa o vseh
pomembnih aktivnostih, povezanih s shranjenimi podatki in informacijami.
Prispevek predstavi celovit pristop k strokovnemu sledenju dokumentacije v
elektronski in papirni obliki ter odkrivanje zlorab tehnik namernih oziroma
nenamernih napak ali goljufij.

Na podlagi predstavitev pojmov morala, etika, moralno in eti¢no vedenje avtorja
dr. Branko Lobnikar in dr. Milan Pagon v svojem prispevku pojasnita, kako te
pojme razumemo v nasi druzbi.

Predstavitev vloge in pristojnosti Urada RS za preprecevanje pranja denarja
je osrednja tema prispevka avtorja Lea Pongracica. Prispevek predstavi tudi
statisticni prikaz primerov pranja denarja v predkazenskih in kazenskih postopkih
v obdobju 2012-2015 ter pravnomocnih sodb slovenskih sodis¢ v obdobju 1995-
2015. Vsebinsko je prispevek zaokrozZen s predstavitvijo tipologije izvrSitvenih
oblik pranja denarja.

V prispevku avtorja dr. Igorja Areha je predstavljen znanstveno preverjen in
sodoben zaslisevalski pristop preiskovalnega intervjuvanja. Predstavljene so
raziskovalne ugotovitve, s katerimi lahko ovrednotimo preiskovalni intervju in
utemeljimo uporabo tehnik, ki omogocajo ucinkovito zbiranje informacij. Skozi
optiko psihologije sta predstavljena zgodovinski pregled raziskovalnih ugotovitev
in primerjava tradicionalnih prisilnih policijskih zasliSanj z novim pristopom
zbiranja informacij. Prispevek je dopolnjen s prakticnimi napotki, ki omogocajo
boljsi uvid v preiskovalno intervjuvanje in izvedbo le-tega. Prispevek omogoca
razumevanje pomena vnosa sodobnih strokovnih ugotovitev v slovenski prostor
in ponuja prakti¢ne reSitve.



218

Zadnji prispevek se osredotoci na vprasanje o prednostih, ki jih prinasa osnutek
Zakona o spremembah in dopolnitvah ZKP (ZKP-N), na podro¢ju odkrivanja,
preiskovanjain dokazovanja gospodarskih kaznivih dejanj. Avtor dr. Primoz Gorkic
analizira pristop, ki ga je Ministrstvo za pravosodje ubralo pri odpravljanju ali vsaj
zmanjSevanju pomena sodne preiskave in njegovega vpliva na notranjo dinamiko
odkrivanja in preiskovanja kaznivih dejanj, zlasti v razmerju med policijo in
drzavnim toZilcem ter med drzavnim tozilcem in drugimi drZzavnimi organi.

Monografija je strokovno korektna in edina tovrstna publikacija na temo
zascite interesov EU v RS. Avtorji strokovne ugotovitve podkrepijo s prakti¢nimi
primeri, obenem pa uporabljajo razumljiv jezik, kar daje publikaciji Se dodaten
prakticno uporaben pomen. Analiticna zasnova monografije predstavlja temeljna
izhodisca za preucevanje nadaljnjih pristopov pri zasciti finanénih interesov EU
V RS in odziva na pojave goljufij na obravnavanem podro¢ju, kar bo v pomoc
raziskovalcem, drzavnim institucijam, predvsem pa javnosti, da se podrobneje
seznani s problematiko in aktualnimi trendi. Monografija bo lahko tudi
pomembno Studijsko gradivo na razlicnih Studijskih programih, ki obravnavajo
kriminologijo, kazensko pravo in kohezijske politike EU. Uporabnost monografije
se Se poudari zaradi celovite analize dosedanjega stanja in napak, ki se rezultirajo
v nacrtovanih ukrepih za sistemske pristope pri zasciti interesov EU v RS. Dodana
vrednost je predstavitev temeljne terminologije za nadaljnje iskanje odgovorov
na obravnavanem podrocju. Interdisciplinarni pristop je omogocil sistematicno
predstavljanje dejstev in kriticne ugotovitve o zasciti financnih interesov EU v
RS ter predstavil konstruktivne smernice in predloge za razvoj obravnavanega
podrocja v strokovni in znanstveni javnosti.
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