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Povzetek

Racunsko sodis¢e je izvedlo revizijo ucinkovitosti ureditve financiranja in delovanja javnih agencij in
javnih skladov. Obdobje, na katero se nanasa revizija, vkljucuje leti 2012 in 2013. Racunsko sodisce je za
revidirance dolocilo /ado Republike Slovenije (v nadaljevanju: vlada), ki v imenu drzave kot ustanoviteljice
izvr$uje pravice in obveznosti ustanovitelja, ter osen ministrster, ki so bila pristojna za nadzor nad delom in
poslovanjem javnih agencij in javnih skladov. Javne agencije in javni skladi niso bili revidiranci, iz esar
izhajajo nekatere omejitve pri reviziji ter pri porocanju o ugotovljenih nesmotrnostih in nepravilnostih.

V reviziji se je racunsko sodisce osredotocilo predvsem na Stiri podrocja, in sicer ustanavljanje javnih
agencij in javnih skladov, zagotavljanje sredstev za njihovo delo in poslovanje, urejenost pravnih podlag za
porabo sredstev in nadzor nad njihovim delom in poslovanjem, kar je racunsko sodisc¢e opredelilo kot
sistem financiranja in delovanja javnih agencij in javnih skladov. Racunsko sodisce je ocenilo, da ureditev
financiranja in delovanja javnih agencij in javnih skladov v letith 2012 in 2013 v pretenem delu ni zagotavijala
ucinkovitega sistema financiranja in delovanja.

Konec leta 2013 je v Republiki Sloveniji delovalo petnajst javnih agencij in osem javnih skladov, katerih
ustanoviteljica je bila drzava. V obdobju, na katero se nanasa revizija, in po tem obdobju se je to Stevilo
spreminjalo, saj je neprestano prihajalo do ustanavljanja novih ter zdruzevanja, preoblikovanja ali ukinjanja
javnih agencij in javnih skladov. P1i tem iz poimenovanja ni mogoce vedno enostavno ugotoviti, ali gre za
javno agencijo ali javni sklad, poleg tega pa za nekatere subjekte ni jasno, v kateri od pravnoorganizacijskih
oblik naj bi delovali.

Ceprav obstajata krovna zakona, ki naj bi urejala najbolj sploina podrodja delovanja javnih agencij in
javnih skladov, pa za nekatere javne agencije in javne sklade ne veljata v celoti, poleg tega so izjeme
omogocili tudi stevilni podrocni predpisi. Taksna odstopanja se na primer nanasajo na potreben obseg
namenskega premozenja, saj od osmih javnih skladov, ki so poslovali v letu 2013, eden ni imel
namenskega premozenja, dva pa ga nista imela v zahtevanem obsegu. S podroc¢nimi zakoni je na primer
tudi doloceno, da je direktor javne agencije hkrati predsednik sveta javne agencije, Ceprav praviloma velja,
da zaposleni v javnih agencijah in javnih skladih ¢lani sveta ne bi smeli biti. V nekaj primerih so poleg
direktorja ¢lani sveta javne agencije lahko tudi drugi zaposleni v javni agenciji, kar po mnenju rac¢unskega
sodi$¢a lahko vodi v nekatera nasprotja interesov. Clani sveta javne agencije prejemajo za opravljeno delo
in za odgovornost, ki iz tega dela izhaja, placilo v obliki sejnine. Pri dveh javnih agencijah je racunsko
sodisce ugotovilo, da so clani sveta javne agencije prejemali previsoke sejnine, za dve javni agenciji pa
vidina sejnine navzgor ni bila omejena.

Pogodbe o zaposlitvi direktorjev niso poenotene, pripravljajo jih na pristojnih ministrstvih ali pa na javnih
agencijah oziroma javnih skladih. Podpisniki pogodbe na strani delodajalca so bili pristojni ministri,
predsedniki svetov javnih agencij oziroma nadzornih svetov javnih skladov ali njihovi namestniki.



Povzetek| JAVNE AGENCIJE IN JAVNI SKLADI

Racunsko sodisce je pri preverjanju vsebine pogodb z direktorji ugotovilo, da so v nekaterih opredeljene
pravice, do katerih direktorji v skladu s predpisi niso upraviceni, kot na primer zaposlitev za nedolocen
¢as, odpravnina celo do 24 pla¢, nadomestilo zaradi konkurencne klavzule v visini tretjine place tudi do
dveh let in pravica do placanega aktivnega oddiha. Vlada je pristojnim ministrstvom ze v letih 2010
in 2011 nalozila, naj pregledajo pogodbe o zaposlitvah s poslovodnimi osebami v osebah javnega prava in
jih v primeru ugotovljenih nepravilnosti uskladijo s predpisi. Ceprav so bile nekatere izmed spornih
pogodb sklenjene zZe pred opravljenim pregledom, so pristojna ministrstva vecinoma porocala, da
nepravilnosti niso ugotovila oziroma da so bile te Ze odpravljene, kar je pokazatelj pomanjkljivosti
nadzora.

Ob ustanovitvi naj bi ustanovitelj javnim agencijam in javnim skladom zagotovil ustrezne prostore,
opremo in sredstva za zacetek dela. Prostori bi morali ostati v lasti Republike Slovenije, javne agencije in
javni skladi pa jih prejmejo v upravljanje ali uporabo. V vecini primerov razmerja med Republiko
Slovenijo in upravljavci niso bila opredeljena v pogodbah, programih ali drugih dokumentih, s katerimi bi
bile opredeljene medsebojne pravice in obveznosti. V nekaj primerih je bilo ugotovljeno, da so javne
agencije in javni skladi kupovali prostore v svojem imenu in za svoj racun, pri tem pa iz predpisov ni
mogoce nedvoumno ugotoviti, ali je to dovoljeno ali ne. Neurejenost podrocja se odraza tudi
v izkazovanju teh nepremicnin v zemljiski knjigi ter v poslovnih knjigah javnih agencij in javnih skladov
med lastnimi sredstvi ali sredstvi, prejetimi v upravljanje.

Javne agencije in javni skladi se financirajo iz razli¢nih virov. Iz njihovih izkazov prihodkov in odhodkov
izhaja, da so v letu 2013 skupaj ustvarili za okvirno 169 milijonov evrov prihodkov, od tega pa so iz
drzavnega proracuna prejeli skoraj 60 milijonov evrov. Pri tem se nekatere javne agencije in javni skladi v
pretezni meri financirajo iz drzavnega proracuna, nekaj pa je taks$nih, ki iz drzavnega proracuna ne dobijo
stedstev. Ustanovitelj lahko na podlagi zakona sprejme sklep, da se javni sklad, ki v preteklih treh
poslovnih letih ni prejemal sredstev iz ustanoviteljevega proracuna in ki razpolaga s kapitalom
nad 30 milijoni evrov, preoblikuje v gospodarsko druzbo. Racunsko sodisc¢e je pri tem opozorilo na
tveganja, ki bi bila s tak$nim preoblikovanje povezana, saj bi bile te gospodarske druzbe pod bistveno
manj$im nadzorom kot javni sklad.

Racunsko sodisce je preverilo tudi pravne podlage za porabo sredstev, ki veljajo za nepostedne in za
posredne uporabnike proracuna. Na podrocju javnega narocanja bistvenih razlik ni, zakonodaja pa je
predvsem na podrocju zaposlovanja, dolocanja nekaterih pravic zaposlenih ter materialnih stroskov za
javne agencije in javne sklade ohlapnejsa in dopuséa, da si omejitve praviloma doloc¢ajo sami. Racunsko
sodisce pri tem meni, da bi bile nekatere omejitve smiselne. Zakoni namre¢ predvidevajo tudi moznosti,
da ustanovitelj pri javnih agencijah in javnih skladih pokrije izkazani presezek odhodkov nad prihodki
oziroma odgovarja za njihove obveznosti, Ce jih ne bi mogli poravnati iz svojega premozenja.

Ceprav bi morala ministrstva izvajati nadzor nad javnimi agencijami in javnimi skladi, pa se ta ne izvaja
najbolj ucinkovito. Kadar javne agencije in javni skladi prejemajo sredstva iz drzavnega proraCuna,
ministrstva nadzor izvajajo razli¢cno podrobno, kar ni ustrezno, saj vsa izvajajo iste dolocbe zakona. Vlada
kot ustanoviteljica ni pripravila nobenih usmeritev, da bi ta nadzor poenotila. V primerih, ko se javne
agencije in javni skladi niso financirali iz drzavnega proracuna, je bil nadzor vec¢inoma omejen zgolj na
pregled finanénih nacrtov in letnih porocil.
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Financ¢ni nacrti javnih agencij in javnih skladov so bili velikokrat potrjeni pozno, v nekaterih primerih jih
vlada niti ni obravnavala, saj so ji bili predlozeni Sele tik pred zakljuckom leta. Spremembe zakona
o izvrSevanju proracuna, s katerimi naj bi se poenotil nacin sprejemanja teh dokumentov in se iz
postopkov izlocila vlada, niso bile dovolj dobro utemeljene in niso upostevale razlik v postopkih za
razlicne posredne uporabnike proracuna. Zaradi tega ni bilo jasno, kdo in v katerih primerih naj bi podal
soglasja k finan¢nim nac¢rtom. Vlada je prvotno tudi v primerih, ko naj k tem dokumentom ne bi vec
podajala soglasja, te postopke $e vedno izvajala. Iz navedenih dejstev izhaja, da nadzor na podlagi pregleda
in odobritve finan¢nih nacrtov ni bil dovolj dobro zasnovan, da bi lahko omogocal ucinkovit nadzor nad
financiranjem javnih agencij in javnih skladov.

Skupaj so javne agencije konec leta 2013 izkazovale skoraj za 10 milijonov evrov nabranega presezka, javni
skladi pa za vec kot 15 milijonov evrov. Vecina javnih agencij in javnih skladov je v letih 2012 in 2013
ustvarila presezek prihodkov nad odhodki. Odlocitve o uporabi presezkov pa niso bile enotne za vse javne
agencije, saj so jih nekatere lahko porabile za razvoj svoje dejavnosti, redno delovanje ali so jih razporedile
v rezerve, druge pa so jih morale delno ali v celoti vplacati v drzavni proracun.

Racunsko sodisce je od vlade zahtevalo predlozitev odzivnega porolila, v katerem mora izkazati izvedene
popravljalne ukrepe za odpravo nesmotrnosti; vladi in ministrstvom je podalo tudi vrsto priporelil za
ucinkovitej$o ureditev sistema financiranja in delovanja javnih agencij in javnih skladov.



Revizijsko porodilo| JAVNE AGENCIJE IN JAVNI SKLADI

KAZALO

1. PREDSTAVITEV REVIZIJE 9
1.1 CILJ REVIZIT B vvoovveoeveeeseesseesssssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassssssssssssssssssssssssssssnses 9
1.2 PODROCTE REVIZIJE ..vviuieetririsieseeieisissessessastsssssessssssessssssssssessssssssssessssssssesssssnssssesssssasssssssssssesssssnsssseses 9
1.2.1  Zakonodajni okvir delovanja javnih agencij in javnih skladov.........ccvcuviciiiciniciniciininicnicns 9
1.2.2  Predstavitev javnih agencij in javiih sKIadOV .....coeeveeeinicenicrcrcrcccee s 10
1.3 PREDSTAVITEV REVIDIRANCEV ....titiiiiiieiiirteieietetetestteteteestetesebesestssebesestssebesetssesesetesesenensesesensasnes 15
1.3.1  Viada Republike SIOVENIIE ....oiviiiiiiiiiiiiii e es 15
1.3.2 Pristojna MINISEISEVA ...cccuiiiiieciciiccie it 16
1.4 REVIZIJSKI PRISTOP «...oovvoovveeseeeseseeeseesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnes 19
1.41  Metode in tehnike feVIAIrANGA ...ccvuviuiieciiiciiicic e 19
LTA2  KEIEELIL corvieeiieicicicics s s e 19
143 OMEJItVE PII LEVIZILuiiiuiuiiiiiiiiecieiiiiciiii st 20

2. UGOTOVITVE 21
2.1 USTANAVIJANJE JAVNIH AGENCI] IN JAVNIH SKLADOV ....ooovveoeeeoeeesseeesssseessssesesessssssssssssenns 21
2.1.1  Podlage za ustanavljanje javnih agencij in javnih skladov .......ccoceereeenieiniciniccincncnecnecreeees 21
2.1.2  Poimenovanje in ureditev javnih agencij in javnih skladov........ccoeieincinicinicicinicncs 23
2.1.3  Naloge javnih agencij in javnih sKIadOV .....c.cccviiiiiiiiniiicccc e 25
2.1.4  Organi javnih agencij in javnih sKIadOV.......occviviiiiiiicccc s 26
2.1.4.1  Svetjavne agencije in nadzorni svet javnega sklada .......coceveeeneeincinicincinicrcreeeeeeeees 26
2.1.42  Direktotji javnih agencij in javnih sKIadOV......coeieiiciniciiccrcrccreeeeeeeee s 30
215 POVZEEK UZOTOVILEV ..ottt bbb 33
2.2 ZAGOTAVLJANJE SREDSTEV ZA DELO IN POSLOVAN]E......ovvorvveeeeeeeeesesesssssssesssssssssssssssssssssssenes 34
221 JAVIIE AZENCHE vttt 34
2.2.1.1  Sredstva za zaCetek dela ... 34
2212 Prihodki jaAVNii ENACT ... ueuieeirieeirieeirieireieireieireie ettt ans 36
222 JAVI SKIAAL ettt 40
2221  Namensko PreMOZENJC ..o sss s 40
2.2.2.2  Sredstva za zaCetek dela ... 42
2223 Prihodki javnih SKIAdOV.....coicieiieiicicccccee et aes 43

7



8 | JAVNE AGENCIJE IN JAVNI SKLADI | Revigijsko porocilo

223 POVZELEK UGOTOVIEEV ...uvuerrieiieiiecieieeieeeieee ettt et naesenns 45
2.3 UREJENOST PRAVNIH PODLAG ZA PORABO SREDSTEV ....co.vvveeeveeseseenesesnsessssssssssssssssossssssneees 46
2.3.1  Zakonodaja na podrocju urejanja javiih fINANC. ..o 46
2.3.2  Zakonodaja na podrocju doloc¢anja visine matetialnih StrOSKOV.......ccvveureecrrecirecueecieneienenneeennne 47
2.3.3  Zakonodaja na podrocju javiih NAroCil ... 48
2.3.4  Zakonodaja, ki doloca pravice zaposlenili.......ccoocccuviiiniiiniiiniiiniiiiicce s 48
2.3.5 Zakonodaja, ki ureja $tevilo ZapOSIenih ........ccoccuieiricinicinicieeee e 50
2.3.0  POVZELEK UZGOTOVILEV ... cuuviieieeiieciineieeeiee ettt ettt e senne 52
2.4 NADZOR NAD DELOM IN POSLOVANJEM JAVNIH AGENCIJ IN JAVNIH SKLADOV ........coovoeenne. 53
2.4.1  Nadzor nad izplacili javnim agencijam in javnim sKladom ......c.occcvecurecunecirencieenecenccnercneee 54
2.42  Programi dela in financni nacrti javnih agencij ter poslovni in financni nacrti javnih skladov..54
243 Letna POLOCIA.....cciiiiciiiiiiiec e 57
244 Razporejanje PreSEZKOV ... 58
2447 JAVIIE AZENCIIE wuviieieiiiieci it bbbt 58
2442 Javnd SKIAI o 60
2.4.4.3  Nabrani presezki javnih agencij in javnih SKIadOV......cccveurecinecincinncecccceceee e 60
2.4.5  Odgovornost ustanovitelja za obveznosti javnih agencij in javnih skladov........cocceveenicincnnee. 62
2460 POVZELEKR UGOTOVIEEV ....cuuvriereeiiecieneieeeieee ettt naesenas 63
3. MNENJE 64
4. ZAHTEVA ZA PREDLOZITEV ODZIVNEGA POROCILA 66

5. PRIPOROCILA 68



Revizijsko porodilo| JAVNE AGENCIJE IN JAVNI SKLADI

PREDSTAVITEV REVIZIJE

Revizijo ucinkovitosti ureditve financiranja in delovanja javnih agencij in javnih skladov smo izvedli na
podlagi Zakona o racunskem sodiscu' (v nadaljevanju: ZRacS-1) in Poslovnika Racunskega sodisca
Republike Slovenije2. Sklep o izvedbi revizije je bil izdan 23. 7. 20133 Revizijo smo opravili v skladu
z mednarodnimi revizijskimi standardi, ki jih dolo¢a Napotilo za izvajanje revizij*.

Revizija je bila opredeljena kot revizija smotrnosti poslovanja. Obdobje, na katero se nanasa, vkljucuje
leti 2012 in 2013.

1.1 Cilj revizije

Cilj revizije je bil izrek mnenja o ucinkovitosti ureditve financiranja in delovanja javnih agencij in javnih

skladov oziroma odgovoriti na vprasanje, a/i je ureditev financiranja in delovanja javnib agencij in_javnibh skladov

v Republiki Sloveniji ulinkovita. Da smo lahko izrekli mnenje, smo si zastavili naslednja podvprasanja:

 ali je ureditev ustanavljanja javnih agencij in javnih skladov jasna;

+ ali so sredstva javnim agencijam in javnim skladom zagotovljena na ustrezen nacin;

« ali je poraba sredstev za delovanje javnih agencij in javnih skladov ter za izvajanje nalog ustrezno
urejena;

ali vlada in pristojna ministrstva izvajajo ustrezen nadzor nad javnimi agencijami in javnimi skladi.

1.2 Podrodje revizije

1.2.1 Zakonodajni okvir delovanja javnih agencij in javnih skladov

Krovna zakona za podrocji delovanja javnih agencij in javnih skladov sta Zakon o javnih agencijah’
(v nadaljevanju: ZJA) in Zakon o javnih skladihé (v nadaljevanju: ZJS-1).

ZJA je zacel veljati leta 2002. Ob sprejemu ZJA je v Republiki Sloveniji Zze obstajalo pet agencij.

I Uradni list RS, §t. 11/01, 109/12.
2 Uradni list RS, $t. 91/01.

3 St. 3264-3/2013/2.

4 Uradni list RS, §t. 43/13.

5 Uradni list RS, $t. 52/02.

6 Uradni list RS, §t. 77/08.
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V Predlogu zakona o javnih agencijah’ je bilo navedeno, da je namen zakona vzpostavitev enotnejsih in
preglednejsih odnosov med drzavo in novo statusno obliko nosilcev javnih pooblastil. ZJA je relativho
splosen in doloc¢a le temeljne okvire za ustanovitev in delovanje javnih agencij. Ne glede na to pa
predstavlja enotni standard, odstopanja od katerega bi bilo treba utemeljiti v posameznih primerih. ZJA
naj bi predstavljal moznost za zmanjSevanje obsega drzavne uprave v ozjem pomenu, kar naj bi poudarilo
in ohranilo njeno temeljno regulatorno in nadzorstveno funkcijo. V obliko javnih agencij bi se postopno
izlocila vecina funkcij, ki v drzavno upravo v ozjem pomenu ne sodijo in bi jih bilo mogoce bolje, hitreje
in z manj$o obremenitvijo javnih sredstev opravljati izven nje.

Prvi krovni zakon, ki je urejal poslovanje, obliko in ustanovitev javnih skladovs, je bil sprejet v letu 2000,
ZJS-1 pa je bil sprejet v letu 2008. Do leta 2000 v Republiki Sloveniji poslovanje javnih skladov ni bilo
urejeno s krovnim zakonom. Iz Predloga Zakona o javnih skladih® izhaja, da je imelo konec leta 1996
v Republiki Sloveniji 198 pravnih oseb v nazivu firme besedo 'sklad'. Vecino teh, kar 51 odstotkov, so
ustanovile obcine, 18 odstotkov skladov so ustanovili delavci v obrti in samostojnih poklicih,
15 odstotkov zasebne druzbe in fizicne oziroma pravne osebe (investicijski in vzajemni skladi),
7 odstotkov pa jih je ustanovila Republika Slovenija. Kljub majhnemu odstotku so pretezni del bilancne
vsote vseh teh skladov predstavljali drzavni skladi. Namen ZJS-1 sta bili posodobitev in sprememba
ureditve posameznih podrocij. Osnovni cilj ZJS-1 je bil dolociti minimalne kriterije, ki jih mora
izpolnjevati pravna oseba, da lahko posluje kot javni sklad. Poleg tega je bil cilj Z]JS-1 natancneje dolo¢iti
vrste in obseg spodbud, ki jih lahko podeljujejo javni skladi, ter s tem uvesti vecjo preglednost poslovanja
pravnih oseb javnega sektotja.

1.2.2 Predstavitev javnih agencij in javnih skladov

Javna agencija je pravna oseba javnega prava, ki se ustanovi za opravljanje regulatornih, razvojnih ali
strokovnih nalog v javnem interesu, ¢e zanje z zakonom ni predvidena druga statusna oblika. Javno
agencijo lahko ustanovi Republika Slovenija, samoupravna lokalna skupnost ali zveza samoupravnih
lokalnih skupnosti. Pri izvajanju nalog je javna agencija samostojna, nadzor nad njenim delom in
poslovanjem pa izvajajo pristojna ministrstva oziroma uprave lokalne skupnosti. Ustanovitelj daje tudi
soglasje k programu dela in finan¢nemu nacrtu ter k letnemu porocilu in drugim porocilom javne agencije.

Javni sklad je pravna oseba javnega prava, ki jo ustanovitelj ustanovi za izvajanje svoje politike na
dolocenem podrocju. Javni sklad razpolaga z namenskim premozenjem, ki ga pridobi v last od
ustanovitelja, in s premozenjem iz drugih virov. Ustanovijo ga lahko drzava, pokrajina ali obc¢ina in
opravlja posle po pooblastilu. Javni sklad posluje skladno s poslovno politiko za naslednje srednjero¢no
obdobje, ki jo na predlog direktorja in na podlagi mnenja nadzornega sveta sprejme ustanovitelj. Nadzor
nad delom in poslovanjem javnega sklada opravlja pristojni minister, pokrajinski ali ob¢inski svet.

V reviziji smo obravnavali le tiste javne agencije in javne sklade, ki jih je ustanovila Republika Slovenija.
Na dan 31. 12. 2013 je bilo v Republiki Sloveniji petnajst taksnih javnih agencij in osem taksnih javnih
skladov.

7 Predlog Zakona o javnih agencijah, Porocevalec Drzavnega zbora Republike Slovenije, §t. 74/00.
8 Zakon o javnih skladih (v nadaljevanju: ZJS; Uradni list RS, $t. 22/00).
9 Predlog Zakona o javnih skladih, Poroc¢evalec Drzavnega zbora Republike Slovenije, §t. 38/08.



Revizijsko porodilo| JAVNE AGENCIJE IN JAVNI SKLADI

V imenu drzave pravice in obveznosti ustanovitelja izvrsuje vlada, nadzor nad delom in poslovanjem pa
opravlja pristojno ministrstvo. Izmed 12 ministrstev, ki so delovala konec leta 2013, so javne agencije in
javni skladi delovali v pristojnosti osmih ministrstev, kar prikazuje slika 1. Ministrstva, pod okriljem
katerih ni delovala nobena javna agencija oziroma noben javni sklad, so bila Ministrstvo za notranje
zadeve, Ministrstvo za zunanje zadeve, Ministrstvo za pravosodje in Ministrstvo za obrambo.

11
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Slika 1: Prikaz ministrstev ter javnih agencij in javnih skladov v njihovi pristojnosti na dan 31. 12. 2013

Ministrstvo za
finance

® Sklad Republike Slovenije za nasledstvo, javni sklad

® Agencija Republike Slovenije za javnopravne evidence in storitve
® Agencija za javni nadzor nad revidiranjem

® Agencija za zavarovalni nadzor

® Agencija za trg vrednostnih papitjev

Ministrstvo za
infrastrukturo in
prostor

® Javna agencija Republike Slovenije za varnost prometa
® Javna agencija za civilno letalstvo Republike Slovenije
® Javna agencija za zelezniski promet Republike Slovenije
® Javna agencija Republike Slovenije za energijo

® Stanovanjski sklad Republike Slovenije, javni sklad

Vlada

Ministrstvo za
zdravje

® Javna agencija Republike Slovenije za zdravila in medicinske pripomocke

Ministrstvo za
kulturo

® Javni sklad Republike Slovenije za kultutne dejavnosti
® Javna agencija za knjigo Republike Slovenije

® Slovenski filmski center, javna agencija Republike Slovenije

Ministrstvo za
delo, druzZino,
socialne zadeve in
enake moznosti

® Javni sklad Republike Slovenije za razvoj kadrov in $tipendije

® Javni jamstveni, prezivninski in invalidski sklad Republike Slovenije*

Ministrstvo za
izobrazevanje,
znanost in Sport

® Javna agencija za raziskovalno dejavnost Republike Slovenije

® Agencija za komunikacijska omrezja in storitve Republike Slovenije

Ministrstvo za
gospodarski razvoj
in tehnologijo

® Javni sklad Republike Slovenije za regionalni razvoj in razvoj podezelja
® Javni sklad Republike Slovenije za podjetnistvo

® Javna agencija Republike Slovenije za spodbujanje podjetnistva,
inovativnosti, razvoja, investicij in turizma

® Javna agencija Republike Slovenije za varstvo konkurence

Ministrstvo za
kmetijstvo
in okolje

® Eko sklad, Slovenski okoljski javni sklad

Opomba: * Soustanovitelja pri Javnem jamstvenem, prezivninskem in invalidskem skladu sta Se Zavod za

pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije in Zavod Republike Slovenije za zaposlovanje.

Viri: podatki Uprave Republike Slovenije za javna placila, vlade in akti o ustanovitvi.
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Leta 2002, ko je bil sprejet ZJA, je ze delovalo pet agencij, ki jih je ustanovila Republika Slovenija. Od
sprejetja ZJA je bila nato v povprecju vsako leto ustanovljena ena javna agencija. Konec leta 2013 jih je
tako delovalo ze 15.

Slika 2: Gibanje $tevila javnih agencij od sprejetja ZJA do konca leta 2013

18
16
14
12
10

Stevilo javnih agencij

S N B~ &N

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Leto

Viri: letna poro¢ila javnih agencij, ustanovitveni akti in izpisi iz sodnih registrov.

Konec leta 2013 so imele vse javne agencije skupaj 898 zaposlenih. Najve¢ zaposlenih je imela Agencija
Republike Slovenije za javnopravne evidence in storitve, in sicer 216, najmanj pa so jih imele Javna
agencija za knjigo Republike Slovenije, Agencija za javni nadzor nad revidiranjem in Slovenski filmski

center, javna agencija Republike Slovenije s po petimi zaposlenimi.

Slika 3: Prikaz gibanja Stevila zaposlenih v javnih agencijah v letth od 2009 do 2013

1000

800
=
g 600
8
o
N
B 400
5
D200

0 T T T T 1
2009 2010 2011 2012 2013
Leto

Viri: Agencija Republike Slovenije za javnopravne evidence in storitve (place v javnem sektorju za leta 2009, 2010,
2011, 2012, 2013: redna izplacila za mesec december).
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Stevilo zaposlenih v javnih agencijah se je v letih od 2009 do 2013 stalno poveéevalo, na povecanie stevila
zaposlenih pa je pomembno vplivala ustanovitev $tirih novih javnih agencij v tem obdobju. Ena izmed
njih je bila v letu 2012 Ze ukinjena'.

Nasprotno pa se stevilo javnih skladov od sprejetja prvotnega ZJS ni bistveno spreminjalo. Po letu 2000

so bili ustanovljeni trije novi javni skladi, v letih od 2011 do 2013 je prislo do preoblikovanja enega sklada
in zdruzitve dveh skladov.

Slika 4: Gibanje Stevila javnih skladov od sprejetja ZJS do konca leta 2013
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Viri: letna porocila javnih skladov, akti o ustanovitvi in izpisi iz sodnih registrov.

V vseh javnih skladih je bilo konec leta 2013 skupaj 305 zaposlenih. Najve¢ zaposlenih je bilo v Javnem
skladu Republike Slovenije za kulturne dejavnosti, in sicer 104 zaposleni, najmanj pa v Skladu Republike
Slovenije za nasledstvo, javnem skladu, kjer je bila zaposlena le direktorica sklada.

Stevilo zaposlenih se je tudi v javnih skladih v letih od 2009 do 2013 postopno poveéevalo, pri tem pa ni
bil na novo ustanovljen noben javni sklad, Filmski sklad Republike Slovenije, javni sklad, pa se je leta 2011
preoblikoval v javno agencijo.

10" Javna agencija za javno narocanje Republike Slovenije.
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Slika 5: Prikaz gibanja stevila zaposlenih v javnih skladih v letih od 2009 do 2013
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Viri: Agencija Republike Slovenije za javnopravne evidence in storitve (place v javnem sektorju za leta 2009, 2010,
2011, 2012, 2013: redna izplacila za mesec december).

Najveéje povecanje Stevila zaposlenih je pri Javnem skladu Republike Slovenije za razvoj kadrov in
stipendije, kjer je Stevilo zaposlenih s 33 v letu 2009 naraslo na 59 v letu 2013. Glavni razlog za tak porast
je bil v povecanju Stevila projektov, financiranih iz evropskih sredstev.

1.3 Predstavitev revidirancev

Za revidirance smo dolo¢ili vlado, ki v imenu drzave kot ustanoviteljice javne agencije oziroma javnega
sklada izvrsuje pravice in obveznosti ustanovitelja, in osem ministrstev.

V skladu z 48. clenom ZJA nadzor nad zakonitostjo, ucinkovitostjo in uspesnostjo dela javne agencije
opravlja ministrstvo, na delovhem podrocju katerega javna agencija deluje!’. V skladu s 45. ¢lenom ZJS-1
nadzor nad delom in poslovanjem javnega sklada opravlja pristojni minister. Zaradi tega smo za
revidirance dolo¢ili tudi osem ministrstev, ki so bila pristojna za nadzor nad javnimi agencijami in javnimi
skladi, kot je prikazano na sliki 1.

1.3.1 Vlada Republike Slovenije

V skladu z Zakonom o Vladi Republike Slovenije'? (v nadaljevanju: ZVRS) je vlada organ izvrsilne oblasti
in najvidji organ drzavne uprave Republike Slovenije, ki v skladu z ustavo, zakoni in drugimi splosnimi akti
Drzavnega zbora Republike Slovenije (v nadaljevanju: drzavni zbor) doloca, usmerja in usklajuje izvajanje
politike drzave. Zato izdaja predpise in sprejema druge pravne, politicne, eckonomske, financne,
organizacijske in druge ukrepe za zagotavljanje razvoja drzave in urejenosti razmer na vseh podrocjih v
pristojnosti drzave.

11 48. ¢len ZJA velja za vse javne agencije, razen za Agencijo za komunikacijska omrezja in storitve Republike
Slovenije, pri kateri pristojno ministrstvo opravlja le nadzor nad zakonitostjo dela agencije.
12 Uradni list RS, §t. 24/05-UPB1, 109/08, 8/12, 21/13.
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Za delo vlade kot kolegijskega organa so v skladu z drugim odstavkom 4. ¢lena ZVRS skupno odgovorni
vsi ministri. Predsednik vlade vodi in usmerja delo vlade, skrbi za enotnost politicne in upravne usmeritve
vlade, usklajuje delo ministrov, predstavlja vlado ter sklicuje in vodi njene seje. V skladu s 115. ¢lenom
Ustave Republike Slovenije!? s prenehanjem funkcije predsednika vlade preneha funkcija vlade kot celote.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem revizije so vlado vodili:

*  Borut Pahor, predsednik vlade, do 10. 2. 2012;

*  Janez Jansa, predsednik vlade, od 10. 2. 2012 do 20. 3. 2013;

+ mag. Alenka Bratusek, predsednica vlade od 20. 3. 2013 do 18. 9. 2014 in
« dr. Miro Cerar, predsednik vlade, od 18. 9. 2014.

1.3.2 Pristojna ministrstva

V zacetku leta 2012 so javne agencije in javni skladi delovali v pristojnosti osmih ministrstev, in sicer
Ministrstva za finance, Ministrstva ga delo, drugino in socialne adeve, Ministrstva za zdravie, Ministrstva za
gospodarstve, Ministrstva ga promet, Ministrstva 3a okolje in prostor, Ministrstva za visoko Solstvo, nanost in tebnologijo
in Ministrstva za kulturo, ter Slugbe V'lade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko.

Na podlagi Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o Vladi Republike Slovenije!* in Zakona o
spremembah in dopolnitvah Zakona o drzavni upravi's je v letu 2012 prislo do naslednjih sprememb:

o Ministrstvo za gospodarstvo je nadaljevalo z delom kot Ministrstvo za gospodarski razvej in tebnologijo, med
njegove naloge pa so bile dodatno uvrséene naloge na podrocju regionalnega razvoja, evropske
kohezijske politike ter naloge na podroéju tehnologije, meroslovija in poste, iz njegove pristojnosti pa
so bile izvzete naloge na podrocjih energetike, rudarstva in ucinkovite rabe energije;

o Ministrstvo za promet je nadaljevalo z delom kot Ministrstvo za infrastrukturo in prostor in je pridobilo nove
naloge na podrodju prostora in stanovanjske politike, energetike, rudarstva in ucinkovite rabe energije
ter obnovljivih virov energije;

o Ministrstvo za okolje in prostor je prenchalo delovati, del njegovega podrocja, ki se je nanasal na prostor,
je presel na Ministrstvo za infrastrukturo in prostor, del, ki se je nanasal na okolje, pa na Ministrstvo 3a
kmetijstvo in okolje;

o Ministrstvo za visoko Solstve, znanost in tebnologijo je prenchalo delovati, del njegovih delovnih podrocij, ki
se je nanasal na visoko Solstvo, znanost in raziskovanje ter elektronske komunikacije in informacijsko
druzbo, je presel v pristojnost Ministrstva za izobragevanje, nanost, kulturo in sport, ki je nastalo s
preoblikovanjem Ministrstva za Solstvo in $port, del, ki se je nanasal na tehnologijo, posto in meroslovie,
pa na Ministrstvo ga gospodarski ragvej in tehnologijo;

o Ministrstvo za kulturo je prenehalo delovati, njegova delovna podrocja pa so presla v pristojnost
Ministrstva ga izobragevanje, nanost, kulturo in $port;

o Shugba Viade Republike Slovenije 3a lokalno samonpravo in regionalno politifo je prenehala delovati, del
delovnega podrodja, ki se je nanasal na podrocje regionalnega razvoja in evropske kohezijske politike,
je presel v pristojnost Ministrstva ga gospodarski razvoy in tehnologijo, del, ki se je nanasal na podrocje
lokalne samouprave, pa v pristojnost Ministrstva za pravosodje in javno upravo.

13 Uradni list RS, &t. 331/91, 42/97, 66,00, 24/03, 69,/04, 68,/06.
14 Uradni list RS, §t. 8/12.
15 Uradni list RS, §t. 21/12.
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Na podlagi Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o Vladi Republike Slovenije!'s in Zakona o

spremembah in dopolnitvah Zakona o drzavni upravi'’ je marca 2013 prislo do naslednjih sprememb:

Ministrstvo za igobragevanje, znanost, kulturo in sport je nadaljevalo z delom kot Ministrstvo za izobragevanje,
gnanost in sport, delovno podrodie, ki se je nanasalo na naloge ustvarjanja, umetnosti, kulture, kulturne
dedis¢ine, medijev, slovenskega jezika in verskih skupnosti, pa je preslo na novoustanovljeno
Ministrstvo za kultnro;

Ministrstvo za delo, drugino in socialne adeve se je preoblikovalo v Ministrstve a delo, drugino, socialne zadeve
in enake mognosti.

Med izvajanjem revizije je na podlagi Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o Vladi Republike

Slovenije!® in Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o drzavni upravi prislo do naslednjih

sprememb:

Ministrstvo za infrastrukturo in prostor je nadaljevalo z delom kot Ministrstvo za infrastrukturo, delovno
podrodje prostora in stanovanjske politike pa je preslo na novoustanovljeno Ministrstvo za okolje in
prostor,

novoustanovljeno Ministrstvo za okolje in prostor je poleg delovnega podro¢ja prostora in stanovanjske
politike prevzelo tudi naloge s podrocja varovanja okolja, ohranjanja narave, upravljanja voda,
podnebnih sprememb, javnih sluzb varstva okolja, javnih sluzb ohranjanja narave, javnih sluzb
urejanja voda, varstva pred ionizirajocimi sevanji, odprave posledic naravnih nesrec in investicij v
okoljsko ter vodno infrastrukturo, ki so bile pred tem v pristojnosti Ministrstva ga kmetijstvo in okolje;
Ministrstvo 2a kmetijstvo in okolje je nadaljevalo z delom kot Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prebrano z
delovnim podroc¢jem Ministrstva za kmetijstvo in okolje, razen delovnih podrocij, ki so presla na
Ministrstvo za okolje in prostor,

del delovnega podrocja Ministrstva za delo, drugino, socialne gadeve in enake mognosti, ki se nanasa socialno
podjetnistvo, je z dnem, ko so prisegli pristojni ministri, presel v pristojnost Ministrstva za gospodarski
ragvoj in tehnologijo.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem trevizije so bile odgovorne osebe Ministrstva 3a

[finance:

dr. Franc Krizanic¢, minister za finance, do 10. 2. 2012;

dr. Janez Sustersi¢, minister za finance, od 10. 2. 2012 do 31. 1. 2013;

Janez Jansa, predsednik vlade, zacasno odgovoren za vodenje Ministrstva za finance, od 31. 1. do
20. 3. 2013;

dr. Uro$ Cufer, minister za finance, od 20. 3. 2013 do 18. 9. 2014 in

dr. Dusan Mramor, minister za finance, od 18. 9. 2014,

Odgovorne osebe Ministrstva za infrastrukturo in prostor so bile v obdobju, na katero se nanasa revizija, in

med izvajanjem revizije:

dr. Patrick Vladi¢, minister za promet, do 10. 2. 2012;

Uradni list RS, §t. 21/13.
Uradni list RS, $t. 47/13.
Uradni list RS, §t. 65/14.
Uradni list RS, §t. 90/14.
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«  Zvonko Cerna¢, minister za infrastrukturo in prostor, od 10. 2. 2012 do 20. 3. 2013;
+  Igor Maher, minister za infrastrukturo in prostor, od 20. 3. do 2. 4. 2013;

+  Samo Omerzel, minister za infrastrukturo in prostor, od 2. 4. 2013 do 18. 9. 2014 in
+  dr. Peter Gadperi¢, minister za infrastrukturo, od 18. 9. 2014,

Odgovorne osebe Ministrstva za dravje so bile v obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem

revizije:

* Dorijan Marusi¢, minister za zdravje, do 10. 2. 2012;

+ Tomaz Gantar, minister za zdravje, od 10. 2. 2012 do 11. 12. 2013;

+ Karl Viktor Erjavec, minister za zunanje zadeve, zacasno odgovoren za vodenje Ministrstva za
zdravje, od 11. 12. 2013 do 24. 2. 2014;

»  dr. Alenka Trop Skaza, ministrica za zdravje, od 24. 2. do 15. 4. 2014;

» mag. Alenka Bratusek, predsednica vlade, zacasno odgovorna za vodenje Ministrstva za zdravje, od
15.4.do 18.9. 2014 in

*  Marija Milojka Kolar Celarc, ministrica za zdravje, od 18. 9. 2014.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem revizije so bile odgovorne osebe Ministrstva za
kultnro:

« dr. Bostjan Zck$, minister brez resorja, pristojen za Slovence v zamejstvu in po svetu, zacasno
odgovoren za vodenje Ministrstva za kulturo, do 10. 2. 2012;

o dr. Ziga Turk, minister za izobrazevanje, znanost, kulturo in $port, od 10. 2. 2012 do 20. 3. 2013;

o dr. Uros Grilc, minister za kulturo, od 20. 3. 2013 do 18. 9. 2014 in

* mag. Julijana Bizjak Mlakar, ministrica za kulturo, od 18. 9. 2014.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem revizije so bile odgovorne osebe Ministrstva za
delo, druzino, socialne zadeve in enake mognosti:

» dr. Ivan Svetlik, minister za delo, druzino in socialne zadeve, do 10. 2. 2012;
+ mag. Andrej Vizjak, minister za delo, druzino in socialne zadeve, od 10. 2. 2012 do 20. 3. 2013 in
+ dr. Anja Kopac¢ Mrak, ministrica za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti, od 20. 3. 2013.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem revizije so bile odgovorne osebe Ministrstva za
izobragevange, gnanost in sport:

e dr. Igor Luksi¢, minister za Solstvo in $port, zacasno odgovoren za vodenje Ministrstva za visoko
Solstvo, znanost in tehnologijo, do 10. 2. 2012;

e dr. Ziga Turk, minister za izobrazevanje, znanost, kulturo in $port, od 10. 2. 2012 do 20. 3. 2013;

+ dr. Jernej Pikalo, minister za izobrazevanje, znanost in $port, od 20. 3. 2013 do 18. 9. 2014;

e dr. Stanislava Setnikar Cankar, ministrica za izobrazevanje, znanost in Sport, od 18. 9. 2014 do
13. 3. 2015;

e dr. Miro Cerar, predsednik vlade, zacasno odgovoren za vodenje Ministrstva za izobrazevanje,
znanost in §port, od 13. 3. do 27. 3. 2015 in od 9. 4. do 13. 5. 2015;

+  mag. Klavdija MarkezZ, ministrica za izobrazevanje, znanost in §port, od 27. 3. do 9. 4. 2015;

«  dr. Maja Makovec Brenci¢, ministrica za izobrazevanje, znanost in $port, od 13. 5. 2015.
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V obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem revizije so bile odgovorne osebe Ministrstva za
gospodarski razvej in tebnologijo:

+ mag. Mitja Gaspari, minister brez resorja, odgovoren za razvoj in evropske zadeve, zacasno
odgovoren za vodenje Ministrstva za gospodarstvo, do 10. 2. 2012;

mag. Radovan Zetjav, minister za gospodarski razvoj in tehnologijo, od 10. 2. 2012 do 20. 3. 2013;

«  mag. Stanko Stepi$nik, minister za gospodarski razvoj in tehnologijo, od 20. 3. do 11. 12. 2013;

« dr. Uro$ Cufer, minister za finance, zacasno odgovoren za vodenje Ministrstva za gospodarski razvoj
in tehnologijo, od 11. 12. 2013 do 24. 4. 2014;

*  Metod Dragonja, minister za gospodarski razvoj in tehnologijo, od 24. 2. do 18. 9. 2014;

«  Jozef Petrovi¢, minister za gospodarski razvoj in tehnologijo, od 18. 9. do 29. 10. 2014;

« dr. Dusan Mramor, minister za finance, zacasno odgovoren za vodenje Ministrstva za gospodarski
razvoj in tehnologijo, od 29. 10. do 4. 12. 2014 in

e Zdravko Pocivalsek, minister za gospodarski razvoj in tehnologijo, od 4. 12. 2014.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem revizije so bile odgovorne osebe Ministrstva za
kmetifstvo in okolje?’:

« dr. Roko Zamic’, minister za okolje in prostor, do 10. 2. 2012;

«  Franc Bogovi¢, minister za kmetijstvo in okolje, od 10. 2. 2012 do 20. 3. 2013;

+  mag. Dejan Zidan, minister za kmetijstvo in okolje, od 20. 3. 2013 do 18. 9. 2014 in

«  Irena Majcen, ministrica za okolje in prostor, od 18. 9. 2014.

1.4 Revizijski pristop

1.4.1 Metode in tehnike revidiranja

Na posamezna revizijska vprasanja in podvprasanja smo odgovorili z uporabo kvalitativnih in
kvantitativnih metod ter tehnik revidiranja. Proucili smo pravne, finanéne in druge podlage ter javno
dostopne vire s podroéja delovanja javnih agencij in javnih skladov ter izvedli intervjuje z zaposlenimi pri
revidirancih.

1.4.2 Kriteriji

Pri oceni uc¢inkovitosti ureditve financiranja in delovanja javnih agencij in javnih skladov smo si pomagali s
kriteriji, ki so opisani v nadaljevanju.

Ocenili smo, da je ureditev ustanavljanja javnih agencij in javnih skladov jasna, ¢e pogoje za ustanovitev
dolocata krovna zakona, ¢e je mogoce ugotoviti, kateri subjekti v dolo¢enem trenutku delujejo kot javne
agencije in javni skladi ter kaksne naloge opravljajo. Poleg tega morajo biti jasno dolocene pristojnosti in
odgovornosti organov javnih agencij in javnih skladov.

20 Ceprav je Ministrstvo za kmetijstvo in okolje nastalo s preoblikovanjem Ministrstva za kmetijstvo, gozdarstvo in
prehrano ter od leta 2014 tudi nadaljuje z delom kot Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano, navajamo
odgovorne osebe ministrstev, ki so bila v obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem revizije

pristojna za podrocje okolja, na katerem deluje Eko sklad, Slovenski okoljski javni sklad.
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Dolo¢ili smo, da je zagotavljanje sredstev ustrezno urejeno, ¢e se javnim agencijam in javnim skladom ob
ustanovitvi sredstva zagotovijo na pregleden nacin ter ¢e so viri financiranja znani in ustrezno regulirani.

Preverjali smo pravila, ki veljajo za porabo sredstev, s katerimi upravljajo javne agencije in javni skladi.
Ocenili smo, da je ureditev ustrezna, ¢e za porabo sredstev veljajo primetljiva pravila za neposredne in
posredne uporabnike proracuna.

Ocenili smo, da je nadzor nad javnimi agencijami in javnimi skladi ustrezen, ce je doloceno, kdo ga izvaja
in na kaksen nacin. Jasno bi moralo biti, kako se nadzor izvaja, ko javne agencije in javni skladi prejemajo
sredstva iz drzavnega proracuna in ko jih ne.

1.4.3 Omejitve pri reviziji

Javne agencije in javni skladi niso bili revidiranci, zato smo vse podatke pridobili pri pristojnih
ministrstvih. Podatki so se nanasali tako na delo ministrstev kot na poslovanje javnih agencij in javnih
skladov ter povezave med njimi. V revizijskem porocilu so razkrite le tiste nesmotrnosti in nepravilnosti,
ki izhajajo iz delovanja posameznih ministrstev ali vlade v delu njihovih pristojnosti za ustanavljanje in
izvajanje ustreznega nadzora nad javnimi agencijami in javnimi skladi.
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2. UGOTOVITVE

V skladu z opredelitvami v obeh krovnih zakonih in drugo zakonodajo smo preverjali ureditev na $tirih
podrodjih, in sicer:

+ ustanavljanje javnih agencij in javnih skladov,

«  zagotavljanje sredstev za njihovo delo in poslovanje,

+ urejenost pravnih podlag za porabo sredstev in

« nadzor nad njihovim delom in poslovanjem.

Po posameznih podro¢jih smo ugotovitve prikazali zdruzeno za javne agencije in javne sklade. Kjer se
ureditev mocno razlikuje, smo ugotovitve predstavili loceno.

2.1 Ustanavljanje javnih agencij in javnih skladov

V reviziji nas je zanimalo, kaksne so bile podlage za ustanavljanje javnih agencij in javnih skladov ter ali je
ze iz imena razvidno, da gre za javno agencijo oziroma javni sklad. Ugotavljali smo, katere naloge
opravljajo ter kje so te dolocene. Pregledali smo dolodila, ki veljajo za organe javnih agencij in javnih
skladov, ter pri tem ugotovili stevilna odstopanja od ureditve v ZJA in ZJS-1.

2.1.1 Podlage za ustanavljanje javnih agencij in javnih skladov

ZJA v 4. c¢lenu doloca, da lahko javno agencijo ustanovi Republika Slovenija, samoupravna lokalna
skupnost ali zveza samoupravnih lokalnih skupnosti, ¢e je s tem omogoceno ucinkovitejSe in smotrnejse
opravljanje nalog ali ¢e glede na naravo oziroma vrsto nalog ni potreben ali ni primeren stalni neposredni
politi¢ni nadzor. Ustanovi se lahko le v primeru, ko z organizacijsko obliko organa v sestavi ministrstva ne
bi bilo mogoce uresniciti uc¢inkovitejSega in smotrnejSega opravljanja nalog.

V ZJA je ze v 1. clenu navedeno, da se dolocbe tega zakona za posamezne agencije ne uporabljajo glede
tistih vprasanj, ki so glede na namen ustanovitve drugace urejena s posebnimi zakoni.

Z]S-1 za razliko od ZJA ne vsebuje tako jasnih kritetijev za ustanavljanje javnih skladov, ne glede na to pa
smo tudi za javne sklade preverjali, kaksne podlage so bile pred ustanovitvijo pripravljene ter ali je bilo
preverjeno, da je taksna oblika ustanovitve najustreznejsa.

Za ustanavljanje novih ali preoblikovanje obstojecih javnih agencij in javnih skladov v nekaj primerih
podlag nismo prejeli, v ostalih primerih pa so bile pripravljene podlage v obliki utemeljitev, analiz, ocen ali
studij. Kljub temu konc¢na odlocitev o organizacijski obliki ni vedno izhajala iz teh dokumentov.
Neprestano spreminjanje, ukinjanje in preoblikovanje kaze tudi na to, da odlocitve niso bile vedno dovol
dobro premisljene. Samo v letih 2012 in 2013, ki smo ju revidirali, je bila ena javna agencija na novo
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ustanovljena®!, ena se je preoblikovala??, v dveh primerih pa je prislo do pripojitve oziroma zdruzitve vec
javnih agencij oziroma javnih skladov?. Ena javna agencija, ki je bila ustanovljena leta 2010, je bila v
letu 2012 ze ukinjena?. Poleg tega je bila v dveh primerih odloditev o ustanovitvi javnega sklada
spremenjena ze pred zac¢etkom njegovega delovanja.

Primera dveb javnibh skladov, ki nista zacela delovati

Podlaga za ustanovitev Javnega nepremicninskega sklada Republike Slovenije izhaja iz Zakona o Javnem
nepremicninskem skladu Republike Slovenije?, ki je bil sprejet oktobra 2010. Akt o ustanovitvi tega
sklada? je bil sprejet junija 2011. Oktobra in decembra 2012 sta Zakon o spremembah in dopolnitvah
Zakona o stvarnem premozenju drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti?’ ter Zakon o Slovenskem
drzavnem holdingu® razveljavila zakon, s katerim naj bi bil ustanovljen ta sklad, tako da nikoli ni pricel
delovati.

Podobno velja tudi za Javni sklad Republike Slovenije za podjetniStvo, regionalni razvoj in razvoj
podezelja (Slovenski razvojni sklad). Ustanovljen bi moral biti po Zakonu o podpornem okolju za
podjetnistvo® z zdruzitvijo Javnega sklada Republike Slovenije za regionalni razvoj in razvoj podezelja ter
Javnega sklada Republike Slovenije za podjetnistvo. Sprememba zakona® je v letu 2013 razveljavila
odlocitev iz leta 2012, tako da se sklada nista zdruzila.

Za ustanovitev posamezne javne agencije mora imeti ustanovitelj podlago v posebnem zakonu, ustanovi
pa se z ustanovitvenim aktom. Za javne sklade velja, da se ustanovijo z aktom o ustanovitvi. Kljub tem
dolo¢bam iz ZJA in Z]S-1 tri javne agencije ustanovitvenega akta niso imele.

Primeri, ko javne agencije niso imele ustanovitvenega akta
Tri izmed javnih agencij’! nimajo ustanovitvenega akta. Pri tem sta bili prvi dve izmed teh javnih agencij

ustanovljeni pred sprejemom ZJA, tretja pa pozneje, vendar ustanovitvenega akta kljub temu nima.

2l Javna agencija za varstvo konkurence.

22 Agencija za posto in elektronske komunikacije Republike Slovenije je bila v letu 2013 preoblikovana v Agencijo
za komunikacijska omreZja in storitve Republike Slovenije.

2 Javna agencija za tehnoloski razvoj Republike Slovenije, Javna agencija Republike Slovenije za podjetnistvo in
tuje investicije ter Slovenska turisticna organizacija so bile zdruZene v novonastalo Javno agencijo Republike
Slovenije za spodbujanje podjetnistva, inovativnosti, razvoja, investicij in turizma. Javnemu jamstvenemu in
prezivninskemu skladu Republike Slovenije se je pripojil Sklad Republike Slovenije za vzpodbujanje zaposlovanja
invalidov, javni sklad, nastal je Javni jamstveni, prezivninski in invalidski sklad Republike Slovenije.

2+ Tako kot opomba 10.

25 Uradni list RS, $t. 86/10.

2 Akt o ustanovitvi Javnega nepremi¢ninskega sklada Republike Slovenije, Uradni list RS, $t. 48/11, 51/11, 90/11.

27 Uradni list RS, $t. 75/12.

28 Uradni list RS, $t. 105/12, 39/13, veljavnost do 25. 4. 2014.

2 Uradni list RS, §t. 102/07, 57/12, 82/13.

30 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o podpornem okolju za podjetnistvo, Uradni list RS, $t. 82/13.

31 Agencija za trg vrednostnih papitjev, Agencija za zavarovalni nadzor in Agencija za javni nadzor nad

revidiranjem.
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Pri pregledu ustanovitvenih aktov javnih agencij in aktov o ustanovitvi javnih skladov smo ugotovili, da so
razlicno podrobni in lahko vsebujejo tudi podatke o tem, kdaj naj bi posamezna javna agencija ali javni
sklad zacel delovati.

Ustanavljanje posamezne javne agencije oziroma javnega sklada je bilo v nekaterih primerih dolgotrajno.
Od sprejema zakona, na podlagi katerega se ta ustanovi, do sprejema akta o ustanovitvi je lahko preteklo
ve¢ mesecev, kar velja tudi za obdobje po sprejemu akta o ustanovitvi do dejanskega zacetka delovanja
posamezne javne agencije ali javnega sklada. To pomeni, da je lahko od odlocitve o ustanovitvi javne
agencije ali javnega sklada do zacetka delovanja preteklo tudi leto dni ali vec.
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Primer poteka ustanavijanja javne agencije

Podlago za ustanovitev Javne agencije za civilno letalstvo Republike Slovenije predstavljajo spremembe
Zakona o letalstvu®, ki so zacele veljati avgusta 2010, ustanovitveni akt® je zacel veljati oktobra 2010,
dejansko pa je ta javna agencija zacela delovati Sele maja 2011.

Spremembe po obdobju, na katero se nanasa revizija

7. uveljavitvijo novega Energetskega zakona* marca 2014 se je Javna agencija Republike Slovenije za
energijo preoblikovala v Agencijo za energijo. Po uveljavitvi spremembe se zanjo zakon, ki ureja javne
agencije, ne uporablja ve¢. Pri izvr$evanju nalog in pristojnosti je samostojna in neodvisna. O svojem delu
letno poroca drzavnemu zboru. Agencija za energijo je pravna oseba javnega prava, katere ustanoviteljica
je Republika Slovenija. Podrobneje status Agencije za energijo v zakonu ni opredeljen, v poslovnem
registru pa je tudi po spremembi Se vedno vpisana kot javna agencija.

2.1.2 Poimenovanje in ureditev javnih agencij in javnih skladov

Ceprav naj bi ZJA poskrbel za poenotenje na podro¢ju javnih agencij, pa za tri izmed petih javnih agencij,
ki so ob sprejemu ZJ A Ze delovale, velja le v dolocenem delu. Dve izmed teh sta v pristojnosti Ministrstva
za finance, ena pa Ministrstva za izobrazevanje, znanost in $port.

Ena izmed dolocb, ki za te javne agencije ne velja, se nanasa na njithovo poimenovanje. ZJA doloca, da
mora poimenovanje javne agencije vsebovati besedno zvezo 'javna agencija'. Tri javne agencije, ki so
delovale Ze pred uveljavitvijo ZJA, te besedne zveze v svojem imenu ne vsebujejo?. Poleg tega obstajata
e dve javni agenciji v pristojnosti Ministrstva za finance, za kateri ta dolo¢ba ZJA velja, vendar v imenu
kljub temu te besedne zveze nimata®.

32 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o letalstvu (v nadaljevanju: ZLet-C; Uradni list RS, §t. 62/10).
33 Sklep o ustanovitvi Javne agencije za civilno letalstvo Republike Slovenije, Uradni list RS, $t. 81/10.

3 Uradni list RS, st. 17/14.

% Agencija za trg vrednostnih papitjev, Agencija za zavarovalni nadzor in Agencija za komunikacijska omrezja in

storitve.

% Agencija Republike Slovenije za javnopravne evidence in storitve in Agencija za javni nadzor nad revidiranjem.
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Hkrati pa obstajajo pravne osebe in proracunski uporabniki, pti katerih se v imenu pojavlja izraz 'agencija’,
vendar niso organizirane kot javne agencije na podlagi ZJA. Zaradi nedoslednosti pri poimenovanju zato
zgolj iz imena ni mogoce sklepati, ali gre za javno agencijo ali ne.

Tako na primer velja, da:

» sta Agencija Republike Slovenije za kmetijske trge in razvoj podezelja ter Agencija Republike Slovenije
za okolje organa v sestavi Ministrstva za kmetijstvo in okolje;

* je Slovenska obvescevalno-varnostna agencija vladna sluzba,

* je Agencija za radioaktivne odpadke javni gospodarski zavod;

* je Slovenska tiskovna agencija druzba z omejeno odgovornostjo v 100-odstotni lasti Republike
Slovenije.

Za nekatere izmed teh agencij je mogoce nedvoumno ugotoviti, da ne gre za javne agencije po ZJA.
Agencije, ki so organi v sestavi ministrstev in ne javne agencije, na primer dolo¢a Uredba o organih v
sestavi ministrstev?’.

Pri nekaterih agencijah pa ni mogoce enostavno ugotoviti, v kateri od veljavnih pravnoorganizacijskih
oblik oseb javnega prava naj bi delovale. Taksen primer je Nacionalna agencija Republike Slovenije za
kakovost v visokem S$olstvu, pri kateri iz podrocnega zakona in ustanovitvenega akta® izhaja le, da je
pravna oseba javnega prava in neposredni nevladni proracunski uporabnik®. Podatek o tem, ali je
posamezen subjekt javna agencija, je pomemben predvsem zaradi dolocitve pravil, ki zanj veljajo.

Tudi ZJS-1 doloca, da mora ime javnega sklada vsebovati besedno zvezo 'javni sklad'. Ta dolocba je pri
vseh javnih skladih upostevana. Ustanovljenih pa je bilo tudi nekaj drugih subjektov, ki imajo v imenu
izraz 'sklad', vendar niso javni skladi, kar povzroca nejasnosti. Tako sta bila na primer ustanovljena:

«  Sklad kmetijskih zemljis¢ in gozdov Republike Slovenije, ki je javni zavod,;
+  Sklad za financiranje razgradnje Nuklearne elektrarne Krsko in za odlaganje radioaktivnih odpadkov iz
Nuklearne elektrarne Krsko, ki deluje kot sklad*.

Zaradi navedenega ni mogoce vedno enostavno ugotoviti, kateri subjekti v dolocenem trenutku delujejo
kot javne agencije ali kot javni skladi na podlagi ZJA oziroma Z]S-1. Register neposrednih in posrednih
uporabnikov drzavnega prorac¢una, med katere sodijo tudi javne agencije in javni skladi, vodi Uprava
Republike Slovenije za javna placila. P1i preverjanju podatkov iz registra smo ugotovili, da ta seznam ni bil
vedno tocen in posodobljen. Kljuéni razlog za to je bil, da status posameznih subjektov ni bil vedno

37 Uradni list RS, st. 58/03, 45/04, 138/04, 52/05, 82/05, 17/06, 76/06, 132/06, 41/07, 64/08, 63/09, 69/10,
40/11,98/11,17/12, 23/12, 82/12,109/12, 24/13, 36/13, 51/13.

38 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o visokem $olstvu (Uradni list RS, §t. 86/09) in Sklep o ustanovitvi
Nacionalne agencije Republike Slovenije za kakovost v visokem $olstvu (Uradni list RS, $t. 114/09).

%V Poslovnem registru Slovenije, objavljenem na spletni strani Agencije Republike Slovenije za javnopravne
evidence in storitve, je Nacionalna agencija Republike Slovenije za kakovost v visokem $olstvu navedena med
javnimi agencijami.

40 Ustanovljen je bil z Zakonom o Skladu za financiranje razgradnje Nuklearne elektrarne Krsko in za odlaganje
radioaktivnih odpadkov iz Nuklearne elektrarne Krsko (Uradni list RS, $t. 47/03-UPB, 68/08), v prehodnih

doloc¢bah ZJS-1 pa je navedeno, da nadaljuje z delom kot sklad po tem zakonu.
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dovolj jasen. Poleg tega zaradi skupin, v katere so neposredni in posredni uporabniki proracuna lahko
uvrsceni, javne agencije in javne sklade lahko najdemo tudi v kateri izmed drugih skupin*. Uprava
Republike Slovenije za javna placila vodi ta seznam na podlagi podatkov, ki so jih predlozili proracunski
uporabniki oziroma njihovi ustanovitelji, in na podlagi podatkov iz drugih registrov in evidenc®. Pri tem
podatke o posrednih uporabnikih proracuna pridobiva iz Poslovnega registra Slovenije kot primarnega
registra.

2.1.3 Naloge javnih agencij in javnih skladov

V skladu z ZJA se javna agencija ustanovi za opravljanje regulatornih, razvojnih ali strokovnih nalog v
javnem interesu. Naloge oziroma dejavnosti javne agencije so dolocene v zakonu in ustanovitvenem aktu.

Tako kot za javne agencije tudi za javne sklade velja, da naj bi bil namen ustanovitve posameznega javnega
sklada dolocen z aktom o ustanovitvi. Po ZJS-1 je javni sklad pravna oseba javnega prava, ki jo
ustanovitelj ustanovi za izvajanje svoje politike na dolocenem podrodju. Javni sklad se ustanovi za:

+  spodbujanje razvoja na dolo¢enem podrocju;

+ izvajanje socialne, kulturne, okoljske, stanovanjske, prostorske, kmetijske, naravovarstvene, rudarske
ali drugih politik ustanovitelja;

+  poravnavanje dolgoroc¢nih obveznosti ustanovitelja;

+ upravljanje nepremiénin ustanovitelja;

« spodbujanje ustvatjalnosti v znanosti, kulturi in izobrazevanju z dodeljevanjem nagrad, Stipendij,
Solnin, financiranjem projektov in drugimi oblikami spodbud;

« izvajanje drugih dejavnosti, doloc¢enih z zakonom.

Nalog, ki jih izvaja posamezna javna agencija ali javni sklad, ni vedno mogoce jasno ugotoviti, saj obi¢ajno
niso opredeljene na enem mestu. Poleg nalog, opredeljenih v ustanovitvenem aktu, v ve¢ primerih
posamezni podrocni zakoni opredeljujejo tudi dodatne naloge, kar povzroca nepreglednost.
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Primer razdrobljene dolocitve nalog, ki jib opravija javna agencija

Naloge Javne agencije Republike Slovenije za zdravila in medicinske pripomocke so dolocene v petih
podro¢nih zakonih. Ustanovitveni akt® vsebuje le naloge iz dveh podro¢nih zakonov, naloge iz ostalih
treh pa vanj niso vkljucene. Zaradi tega je treba za celovit pregled nalog, ki jih ta javna agencija opravlja,
pregledati ve¢ razli¢nih predpisov.

4 Seznam na dan 15. 6. 2013 na primer ni vseboval Javne agencije Republike Slovenije za varstvo konkurence, ki je
pricela delovati 1. 1. 2013. V njenem ustanovitvenem aktu je navedeno, da je samostojni uporabnik proracuna
Republike Slovenije. Med javnimi skladi je naveden tudi Sklad za financiranje razgradnje Nuklearne elektrarne
Krsko in za odlaganje radioaktivnih odpadkov iz Nuklearne elektrarne Krsko, ki ni javni sklad, ampak deluje kot
sklad po zakonu, s katerim je bil ustanovljen. Javni jamstveni, prezivninski in invalidski sklad Republike Slovenije
je uvrscen v skupino 'skladi socialnega zavarovanja'.

4 Pravilnik o vodenju registra neposrednih in postednih uporabnikov drzavnega in ob¢inskih proracunov ter
postopkih odpiranja in zapiranja racunov, Uradni list RS, §t. 126/07, 78/08, 126/08, 9/09, 109/09, 59/10, 67/10.

4 Sklep o ustanovitvi Javne agencije Republike Slovenije za zdravila in medicinske pripomocke, Uradni list RS,
§t. 15/06.
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Vlada ni vedno zagotovila, da bi ustanovitveni akti vsebovali vse naloge, ki jih javne agencije izvajajo na
podlagi razlicnih zakonov, ter jih ni spreminjala, ko so jim bile s podroc¢nimi zakoni dodeljene dodatne
naloge.

2.1.4 Organi javnih agencij in javnih skladov

Organa javne agencije sta svet javne agencije in direktor, zakon pa lahko dolo¢i tudi druga¢no
poimenovanje organov. Organa javnega sklada sta nadzorni svet in direktor, javni sklad pa ima lahko tudi
strokovne organe in komisije, ¢e tako doloca zakon ali akt o ustanovitvi.

2.1.41  Svet javne agencije in nadzorni svet javnega sklada

Svet javne agencije sestavljajo clani in predsednik sveta javne agencije, ki ga svet javne agencije izvoli
izmed svojih clanov. ZJA in Z]S-1 se glede posameznih dolo¢il nekoliko razlikujeta, kar je predstavljeno v

tabeli 1.

Tabela 1: Ureditev, ki velja za svete javnih agencij in nadzorne svete javnih skladov

ZJA

ZJs-1

Poimenovanje

Stevilo ¢lanov v
svetu

Mandat clanov
Imenovanje

Omejitve pri
Clanstvu

Pristojnosti

Svet javne agencije.

Najmanj trije in najvec devet ¢lanov.

Pet let.
Ustanovitel;.

Clani sveta javne agencije ne morejo
biti osebe, ki so zaposlene v tej javni
agenciji, funkcionarji v izvrsilni veji
oblasti in osebe, za katere obstaja
moznost konflikta med njihovimi
zasebnimi interesi in javnimi interesi,
ki jih zasleduje javna agencija.

«  Skrbi za delovanje javne agencije
v javnem interesu;

«  sprejema splosne akte javne
agencije;

«  sprejema program dela in
financni nacrt ter letno porocilo
in druga porocila javne agencije;

«  predlaga imenovanje in razresitev
direktorja javne agencije;

«  daje direktorju javne agencije
usmetritve in navodila za delo;

Nadzorni svet.

Najmanj trije in najvec¢ sedem clanov.

Vsaj en ¢lan nadzornega sveta mora biti
funkcionar ali javni usluzbenec Ministrstva
za finance.

Stiri leta.
Ustanovitel;.

Clani nadzornega sveta ne morejo biti
osebe, ki so zaposlene v tem javnem
skladu, in druge osebe, katerih funkcija ali
dejavnost je po zakonu nezdruzljiva s
c¢lanstvom v nadzornem svetu.

«  Skrbi, da javni sklad deluje skladno z
namenom, zaradi katerega je bil
ustanovljen;

«  pregleduje poslovne knjige in poslovno
dokumentacijo javnega sklada;

« sprejme splosne pogoje poslovanja
javnega sklada;

« daje mnenje k predlogu prejema
premozenja od drugih oseb in k
predlogom partnerskih projektov z
drugimi domacimi in tujimi pravnimi
osebami;
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ZJA ZJs-1

+ odloca o drugih zadevah, za « predlaga imenovanje in razresitev
katere je tako doloceno z direktorja javnega sklada;
zakonom ali ustanovitvenim « daje soglasje direktorju k notranji
aktom. organizaciji javnega sklada;

+  sestavi pisna porocila ustanovitelju, v
katerih zavzame stalis¢e do
poslovnega in financnega nacrta ter
poslovnega porocila javnega sklada;

« predlaga nacin razporejanja presezka
prihodkov nad odhodki in pokrivanja
presezka odhodkov nad prihodki
javnega sklada;

+  predlaga imenovanje revizotja;

+  na zahtevo ustanovitelja pripravi
porocilo o posameznih poslih javnega
sklada;

« odloca o drugih zadevah, ce je tako
doloceno v zakonu oziroma aktu o
ustanovitvi.

Sejnine Clani sveta javne agencije so Clani nadzornega sveta so upraviceni do
upraviceni do sejnin ter povracila sejnin ter povracila drugih stroskov
drugih stroskov skladno s skladno s predpisom, ki ga izda vlada na
predpisom, ki ga izda vlada na predlog ministra, pristojnega za finance.
predlog ministra, pristojnega za
finance.

Odgovornost Clani sveta javne agencije so Clani nadzornega sveta ustanovitelju

¢lanov sveta odgovorni za skodo, ki je nastala odgovarjajo za skodo, ki je nastala zaradi
zaradi krsitve njihove dolznosti. neizpolnjevanja ali krsitve njihovih

pristojnosti oziroma obveznosti.

Posebne dolotbe  Clani sveta javne agencije so lahko Nadzorni svet se mora sestati najman;j

tudi predstavniki uporabnikov storitev $tirikrat v enem poslovnem letu.
javne agencije, Ce tako doloci
ustanovitelj v ustanovitvenem aktu.

Vira: ZJA in ZJS-1.

Kljub tem dolocbam ZJA in ZJS-1 so pri ustanovitvi in delovanju svetov posamezni podrocni zakoni
uvedli Stevilne izjeme. ZJA sicer doloca, da zaposleni ne morejo biti hkrati tudi ¢lani sveta javne agencije,
vendar pa ze ZJA za tri javne agencije* doloca izjemo, saj ta clen zanje ne velja. Za tiste javne agencije, za

4 Agencija za trg vrednostnih papirjev, Agencija za zavarovalni nadzor, Agencija za komunikacijska omreZja in
storitve Republike Slovenije.
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katere to dolocilo ZJA velja, pa je pti eni*® v podrocnem zakonu izrecno doloceno, da je za clana sveta
javne agencije lahko imenovan tudi javni usluzbenec, zaposlen v tej javni agenciji. Poleg tega so za Stiri
javne agencije podrocni zakoni dolo¢ili, da je direktor javne agencije po funkciji hkrati tudi predsednik
sveta javne agencije. S tem so povezana tudi odstopanja od dolocb o njegovem imenovanju oziroma
razreditvi (povezava s tocko 2.1.4.2 tega porocila). Iz obrazlozitev ob sprejemu posameznih podroc¢nih
zakonov izhaja, da je bil namen ustanovitelja s taksno ureditvijo zagotoviti ve¢jo neodvisnost delovanja
teh javnih agencij. Taksna dvojnost funkcij pri nekaterih nalogah, ki jih izvaja svet javne agencije, lahko
povzroca konflikt interesov.

Obstajajo $e druga odstopanja, kot so na primer:

« mandat clanov je pri treh javnih agencijah trajal Sest let in ne pet, kot dolo¢a ZJA#, mandat ¢lanov
dveh nadzornih svetov javnih skladov* pa je trajal pet let in ne $tiri, kot dolo¢a Z]JS-1;

e kljub omejitvi glede Stevila ¢lanov v svetu javne agencije je bilo pri eni izmed javnih agencij v svetu
11 ¢lanov®;

»  pri treh javnih agencijah clane sveta imenuje drzavni zbor na predlog vlade™ in ne ustanovitelj;

»  pri dveh javnih agencijah je namesto sveta javne agencije deloval strokovni svet’!, pri dveh pa upravni
odbor®?, kar je vplivalo tudi na pristojnosti teh organov.

Pojasnilo Ministrstva za finance

Duwe igmed agencij v pristojnosti Ministrstva za finance poleg Banke Slovenije opravijata funkcijo nadzornika financnega
sistema v Republiki Slovensji. Na ravni Evropske unije so vsa drugenja nadzornib institucij enakovredna in zanje veljajo
enaki pogoji delovanja. Zaradi tega si je Ministrstvo ga finance tudi pri pripravijanju predpisov prizadevalo, da bi pologaj
obeb agencij cim bolj pribligalo pologaju Banke Slovenije. Odstopanja od dolocil Z] A se tako nanasajo na nacin imenovanja
direktotja in Hanov sveta javne agencije, dolgino njibovega mandata ter sestavo sveta javne agencife.

Za clane svetov javnih agencij velja, da so odgovorni za $kodo, ki je nastala zaradi krsitve njihove
dolznosti, za eno izmed javnih agencij pa je doloceno, da predsednik in clani sveta javne agencije ne
odgovarjajo za Skodo, ki jo povzrocijo strankam ali drugim osebam, razen ce je povzro¢ena namenoma ali
iz hude malomarnosti®.

Za javne sklade je v njihovih podro¢nih zakonih oziroma aktih o ustanovitvi izrecno dolo¢eno, da morajo
biti v njihovih nadzornih svetih tudi predstavniki ministrstev, ki so pristojna za nadzor nad njimi. Za

4 Javna agencija Republike Slovenije za varstvo konkurence.
4 Agencija za trg vrednostnih papitjev, Agencija za javni nadzor nad revidiranjem, Agencija za zavarovalni nadzor
in Javna agencija Republike Slovenije za varstvo konkurence.

47 Agencija za trg vrednostnih papitjev, Agencija za javni nadzor nad revidiranjem, Agencija za zavarovalni nadzor.

4 Sklad Republike Slovenije za nasledstvo, javni sklad, Javni sklad za razvoj kadrov in $tipendije.
4 Javna agencija Republike Slovenije za varnost prometa.

S Agencija za trg vrednostnih papirjev, Javna agencija Republike Slovenije za varstvo konkurence, Agencija za

zavarovalni nadzor.

51 Agencija za zavarovalni nadzor, Agencija za javni nadzor nad revidiranjem.

52 Javna agencija za tehnoloski razvoj Republike Slovenije, Javna agencija za raziskovalno dejavnost Republike
Slovenije.

53 Agencija za trg vrednostnih papitjev.
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razliko od javnih skladov je pri javnih agencijah ministrstvo vecinoma doloceno le kot predlagatelj clanov
sveta javne agencije.

Znesek sejnin za clane svetov je dolocen v uredbi o sejninah, ki jo je sprejela vlada’*. Po tej uredbi je bila
sejnina, ki jo prejmejo clani svetov javnih agencij in nadzornih svetov javnih skladov, sestavljena iz
stalnega in spremenljivega dela. Stalni del je za javne sklade znasal 50 evrov, za javne agencije 100 evrov,
za javne agencije, ki so opravljale regulatorne naloge’, pa 150 evrov. Z namenom, da bi omilili ucinke
financne krize, je uredba o sejninah ze od uveljavitve vsebovala prehodno dolocbo, ki je te zneske
zmanj$ala za polovico. Spremenljivi del sejnine je bil odvisen od bilan¢ne vsote osebe javnega sektorja
(aktiva skupaj) ter od Stevila zaposlenih. Mozni zneski sejnine ob upostevanju prehodne dolo¢be uredbe o
sejninah so prikazani na sliki 6.

Slika 6: Razponi zneskov sejnin za javne agencije in javne sklade

Znesek sejnine v
evtih

0 20 40 60 80 100 120

W Javni sklad Javna agencija Javna agencija, ki opravlja regulatorne naloge

Vir: uredba o sejninah.

Pri eni tretjini svetov javnih agencij so si clani izplacevali sejnino za javne agencije z regulatornimi
nalogami. V ustanovitvenih aktih ni vedno izrecno doloceno, da posamezna javna agencija izvaja
regulatorne naloge, vendar pa za te javne agencije ocenjujemo, da so taksne naloge izvajale. V eni javni
agenciji, ki je imela med svojimi nalogami izrecno dolocene tudi regulatorne naloge, ¢lanom sveta javne
agencije kljub temu sejnine niso bile izplacane v visjem znesku. Za dve izmed javnih agencij pa smo
ugotovili, da sta si sejnino izplacevali v visjem znesku, kot je doloc¢ala uredba o sejninah.

Clen v ZJA, na podlagi katerega je bila izdana uredba o sejninah, e skladno s prehodnimi dolo¢bami ZJA
za tri javne agencije ne velja, zato so si te javne agencije znesek sejnine dolocile same. Pri eni izmed njih je
morala do leta 2008 k visini sejnine soglasje podati vlada, kasneje pa ne ve¢. Ker z nobenim aktom ni bil
dolocen najvisji mozni znesek sejnine, niso bile vzpostavljene kontrole, ki bi preprecevale izplacevanje tudi
bistveno visjih zneskov sejnin, kot veljajo za ostale javne agencije.

Na znesek izplacanih sejnin posameznikom pa vpliva tudi Stevilo sej, na katerih se v posameznem letu
sestane svet. V obdobju od 1. 1. 2012 do 30. 6. 2013, za katerega smo pridobili podatke, so se sveti

5 Uredba o sejninah in povradilih stroskov v javnih skladih, javnih agencijah, javnih zavodih in javnih gospodatskih
zavodih (v nadaljevanju: uredba o sejninah; Uradni list RS, $t. 16/09, 107/10, 66/12, 51/13).

% Regulatorne naloge so opredeljene v 27. ¢lenu ZJA, in sicer lahko javna agencija po javnhem pooblastilu na
podlagi zakona ureja pravna razmetrja in odloca v posamicnih stvareh. Pri izvajanju teh nalog izdaja splosne akte

za izvr$evanje javnih pooblastil in upravne odlocbe. Splosne akte sprejema svet javne agencije.

29



30 | JAVNE AGENCIJE IN JAVNI SKLADI | Revigijsko porocilo

sestajali razlicno pogosto. Najmanjse stevilo sej v tem obdobju so bile tri seje pri enem javnem skladu,

najveckrat pa se je sestal eden izmed svetov javne agencije, ki je imel v tem obdobju 97 se;j.

2.14.2

Direktorji javnih agencij in javnih skladov

Direktor javne agencije zastopa in predstavlja javno agencijo, organizira in vodi delo ter poslovanje javne

agencije. Enake pristojnosti ima tudi direktor javnega sklada. Dolo¢be ZJA in ZJS-1 se podobno kot pri

svetih nekoliko razlikujejo, kar je predstavljeno v tabeli 2.

Tabela 2: Ureditev, ki velja za direktorje javnih agencij in javnih skladov

ZJA

ZJs-1

Imenovanje

Mandat

Pogoji

Odgovornosti

Ustanovitelj na predlog sveta javne agencije
na podlagi javnega natecaja.

Pet let z moznostjo ponovnega imenovanja.

Za direktorja je lahko imenovana oseba, ki:
+  ima najmanj visoko strokovno izobrazbo;
+  ima najmanj deset let delovnih izkusen;;

« je strokovnjak na podrocju dela javne
agencije;

+ ni bila pravnomoéno obsojena zaradi
naklepnega kaznivega dejanja, ki se
preganja po uradni dolznosti, na
nepogojno kazen zapora v trajanju vec¢
kot Sest mesecev.

Ce direktor odloc¢a v upravnih stvareh, mora
biti drzavljan Republike Slovenije. Zakon ali
ustanovitveni akt lahko doloci tudi dodatne
pogoje za imenovanje direktotja.

Direktor javne agencije, katere ustanoviteljica
je Republika Slovenija, je za svoje delo
odgovoren pristojnemu ministru in vladi.

irektor odgovarja javni agenciji za $kodo, ki
Direktor od r i 1ji za Skodo, ki
jo je povzrocil s svojim nevestnim oziroma
protipravnim ravnanjem.

Ustanovitelj na predlog nadzornega sveta
javnega sklada na podlagi javnega
natecaja.

Stiri leta z moznostjo ponovnega
imenovanja.

Za direktorja je lahko imenovana oseba,
ki:
« ima najmanj univerzitetno izobrazbo;

+  ima vsaj osem let delovnih izkuSenj,
od tega pet let na vodilnih delovnih
mestih podobne zahtevnost;

«  ni bila pravhomocno obsojena za
kaznivo dejanje, pa obsodba ni
pogojna.

Za skrbnost in odgovornost direktotja ter
odskodninsko odgovornost zaradi vpliva
tretjih oseb se smiselno uporabljajo
dolocila zakona, ki ureja gospodarske
druzbe.

Vira: ZJA in ZJS-1.
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Tudi na podrocju imenovanja direktorjev obstaja nekaj izjem, ki so jih uvedli podro¢ni zakoni. Pri treh
javnih agencijah so direktorji imenovani za dobo Sestih let’. Direktorje treh javnih agencij imenuje drzavni
zbor na predlog vlade in ne ustanovitelj’, dva direktorja javne agencije in enega direktorja javnega sklada
pa vlada na predlog pristojnega ministra in ne sveta®™. Ta odstopanja so pri $tirih javnih agencijah
povezana z dejstvom, da so direktorji hkrati tudi predsedniki svetov javne agencije.

Direktorji javnih agencij in javnih skladov so javni usluzbenci, njihove place pa so opredeljene v Uredbi o
placah direktorjev v javnem sektorju®. V Prilogi I k tej uredbi so doloceni tudi placni razredi za direktorje
posameznih javnih agencij in javnih skladov, ki se gibljejo od 52. do 58. placnega razreda.

Nadzorstvo nad pravilnostjo izvajanja dolocb ZJA o imenovanju direktorja opravlja ministrstvo, pristojno
za upravo. V reviziji smo preverili, kdo je vklju¢en v postopek priprave in podpisa pogodbe o zaposlitvi z
direktorjem. Ugotovili smo, da nekatere izmed pogodb pripravijo na pristojnih ministrstvih, v veéini
primerov pa jih pripravijo na javni agenciji ali javnem skladu. V enem primeru smo ugotovili, da se je vlada
seznanila z vsebino pogodbe o zaposlitvi z direktorjem in za podpis pooblastila pristojnega ministra, v
preostalih primerih pa nadzora nad vsebino pogodb nima.

V vseh aktih o ustanovitvi javnih skladov je izrecno doloceno, kdo naj bi podpisal pogodbo o zaposlitvi z
direktorjem. To velja tudi za polovico ustanovitvenih aktov javnih agencij, medtem ko v preostali polovici
ustanovitvenih aktov ni dolocil o tem, kdo naj bi na strani delodajalca to pogodbo podpisal. Akti, ki te
dolo¢be vsebujejo, kot predvidene podpisnike pogodb navajajo pristojne ministre ali predsednike svetov
javnih agencij oziroma nadzornih svetov javnih skladov, ponekod pa je zapisano, da direktor svojo
funkcijo opravlja na podlagi pogodbe o zaposlitvi z javno agencijo.

Na strani delodajalca so tako te pogodbe podpisovale razlicne osebe. Pri enem javnem skladu smo
ugotovili, da je pogodbo podpisal predsednik nadzornega sveta, eprav je v aktu o ustanovitvi doloceno,
da naj bi jo sklenil minister.

Pojasnilo Ministrstva za kulturo
Ob ponovnem imenovanju direktorja v letu 2014 je pogodbo 3 direktorjem podpisal minister.

V tretjini primerov je pogodbo z direktorjem podpisal pristojni minister, pri skoraj polovici pa predsednik
sveta. Ko je bil direktor hkrati tudi predsednik sveta, je pogodbo z njim podpisal namestnik predsednika
ali drug clan sveta. Ko je bila to oseba, ki je bila v javni agenciji tudi zaposlena, je to pomenilo, da je bila v
tej agenciji direktorju podrejena. To po naSem mnenju ni ustrezno, saj na ta nacin ni obvladovano
tveganje, da bodo ravnanja obeh neodvisna in nepristranska.

% Agencija za trg vrednostnih papirjev, Agencija za zavarovalni nadzor, Agencija za javni nadzor nad revidiranjem.

5 Agencija za trg vrednostnih papitjev, Agencija za zavarovalni nadzor, Javna agencija Republike Slovenije za

varstvo konkurence.

% Javna agencija za civilno letalstvo Republike Slovenije, Agencija za javni nadzor nad revidiranjem, Sklad
Republike Slovenije za nasledstvo, javni sklad.

% Uradni list RS, $t. 73/05, 103/05, 12/06, 36/06, 46/06, 77/06, 128/06, 37/07, 95/07, 112/07, 104/08, 123/08,
21/09, 61/09, 91/09, 3/10, 27/10, 45/10, 62/10, 88/10, 10/11, 45/11, 53/11, 86/11, 26/12, 41/12, 90/12,
24/13,46/13,75/13,79/13, 108/13.
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Pojasnilo Ministrstva za finance
Pri dveb javnil agencijah v pristojnosti Ministrstva za finance, pri katerib direktorja imennje driavni gbor in ne vlada, bi
sklenitev pogodbe direktorja g viado labko pomenila, da je direktor podrejen viads, kar bi labko bilo tudi politicno vplivanje

na delovanje obeh agencij, to pa bi bilo v nasprotin g zavezami in priporocili mednarodnib organizacij.

V nekaterih javnih agencijah bi bilo treba zaradi zagotavljanja njthovega neodvisnega statusa prouciti, kdo
bi bil najprimernejsi podpisnik pogodbe o zaposlitvi z direktorjem, saj sklepanje pogodb z vlado ne bi bilo
najustreznejSe. Kljub temu pa je treba v teh primerih zagotoviti podpis pogodbe na tak nacin, da bo
omogoceno neodvisno delovanje javne agencije in hkrati obvladovano tveganje, ki izvira iz konflikta
interesov podpisnikov.

Pravice, ki iz teh pogodb izhajajo, se med posameznimi javnimi agencijami in javnimi skladi mocno
razlikujejo. Pri pregledu pogodb smo ugotovili nekaj primerov, ko so imeli direktorji v njih opredeljene
tudi pravice, ki jim v skladu z zakonodajo ne pripadajo. Z nekaterimi so bile na primer sklenjene pogodbe
za nedolocen cas ali pa jim je pripadala zaposlitev za nedolocen ¢as po preteku njihovega mandata.
Direktorjem je lahko po preteku mandata ali v primeru predcasne razresitve pripadala tudi odpravnina, ki
je lahko znadala celo do 24 pla¢, ter nadomestilo zaradi konkurencne klavzule v visini tretjine place tudi do
dveh let, ¢e zaradi nje po prenehanju mandata ne bi mogli dosegati primernega zasluzka. V eni pogodbi je
bila dolocena tudi pravica do placanega aktivnega oddiha. Navedene nepravilnosti nakazujejo na
pomanjkljivosti v postopku sklepanja pogodb o zaposlitvi z direktorji in v nadzoru vlade in pristojnih
ministrstev.

Pojasnilo viade

V" okviru svojih pristojnosti in pooblastil je viada e v letib 2010 in 2011 naloZila ministrstvom in pristojnim stugbam, da
pregledajo pogodbe o zaposiitvab, sklenjene s poslovodnimi osebami v osebab javnega prava, in jib v primern ugotovljenih
nepravilnosti uskladijo s predpisi. Zbirno porolilo je pripravilo Ministrstvo ga javno upravo. Splosna ngotovitey glede odprave
nepravilnosti v sklenjenih pogodbah o aposlitvi s poslovodnimi osebami pa je bila, da ministrstva oziroma viadne siugbe v
vedini primeroy niso ugotovile krsitev pogodb o zaposlitvah, sklenjenih s poslovodnimi osebami v osebah javnega prava,
ogiroma so bile nepravilnosti e odpravljene. Zato tudi nkrepi oper odgovorne osebe, podpisnike pogodb o zaposhitvi s
poslovodninii osebami v osebab javnega prava oziroma predsednike in Hane uprav, niso bili potrebni.

Proucili smo zbirno porocilo in njegove izsledke ter ugotovili, da so bile nekatere izmed spornih pogodb
sklenjene ze pred opravljenim pregledom, pristojna ministrstva pa so Ministrstvu za javno upravo kljub
temu porocala, da nepravilnosti niso ugotovila.

Opozarjamo, da bi bilo treba pri pripravi pogodb o zaposlitvi z direktorji upostevati dolocilo tretjega
odstavka 16. ¢lena Zakona o javnih usluzbencih® (v nadaljevanju: ZJU), po katerem delodajalec javnemu
usluzbencu ne sme zagotavljati pravic v vecjem obsegu, kot je dolocen z zakonom, s podzakonskim
predpisom ali kolektivno pogodbo, ¢e bi s tem obremenil javna sredstva.

Pojasnilo viade

Delovno razmerje sklepata delodajalec in delavec. Pri javnih agencijab in javnib skladib je delodajalec javna agencija oziroma
Javni sklad kot pravna oseba, forej naj bi se tudi pogodbe o zaposlitvi sklepale 3 delodajalcem, ki ga zastopa svet javne
agencije ali nadzorni svet javnega sklada oziroma predsednik sveta. Ne glede na navedeno bi bilo pri javnibh agencijab in

0 Utradni list RS, §t. 63/07-UPB3, 65/08.
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Javnib skladib, katerih ustanoviteljica je Republika Slovenija, smiselno, da tudi pogodbo o zaposlitvi 2 direktorjem sklene
ustanovitelj oiroma pristojni minister na podlagi pooblastila viade, ki se je predbodno sexnanila g vsebino pogodbe o
zapostitvi. Glede zagotavljanja skladnosti vsebine pogodbe o zaposlitvi s predpisi je najprej odgovorno pristojno ministrstvo,
ki bi moralo pri pripravi pogodbe ravnati v skladu s tretjim odstavkom 16. lena Z]U.

ZJA poleg pogodbe o zaposlitvi doloca tudi, da bi moral direktor javne agencije z vlado skleniti pogodbo,
s katero bi se za dobo, za katero je bil imenovan, dolo¢ili cilji in pri¢akovani rezultati njegovega dela. Kljub
tej dolocbi smo le v enem primeru ugotovili, da je bila tak§na pogodba sklenjena. V treh primerih pa so se
pogodbe o zaposlitvi direktotjev imenovale 'Pogodba o zaposlitvi ter o ciljih in pri¢akovanih rezultatih
dela', vendar cilji in pricakovani rezultati dela v njih kljub temu niso bili navedeni, temve¢ se je pogodba le
sklicevala na nacionalne resolucije, letne programe dela ali podroc¢ne zakone.

Pojasnilo viade

Ministrstva kot predlagatelji imenovanja direktorjev & viadnim gradivom ne prilagajo pogodb, ki bi dolocile cilje in
pricakovane rezultate dela direktorjev. Te pogodbe tudi v Z].A niso natanino opredeljene, zato bi bila mogoca razlaga, da so
cilji in rexultati doloteni s pristojnostmi in 3 odgovornostmi direktorja po ZJ]A kot tudi 3 ustanovitvenimi akti. Nadzorni
organi in viada spremijajo rezultate dela direktorjev s potrjevanjem financnib nacrtov in letnib porodil, s katerimi spremijajo
doseganje in izvajanje nacrtovanib ciljev.

2.1.5 Povzetek ugotovitev

Koliko javnih agencij in javnih skladov v dolocenem trenutku deluje, ni enostavno ugotoviti, saj iz imena
ni vedno razvidno, ali gre za javno agencijo ali javni sklad. Poleg tega tudi organizacijska oblika, v kateri
delujejo nekateri subjekti, ki imajo v svojem imenu izraz 'agencija’ ali 'sklad', ni vedno nedvoumno jasna.
Neprestano spreminjanje, ukinjanje in preoblikovanje kaze tudi na to, da odlocitve o ustanovitvi novih ali
preoblikovanju obstojecih javnih agencij oziroma javnih skladov niso bile vedno dobro premisljene.

Nabor nalog, ki jih opravljajo javne agencije in javni skladi, je razprsen med razli¢nimi pravnimi podlagami
in ga ni mogocCe vedno enostavno ugotoviti. Vlada kot ustanoviteljica ni vedno zagotovila, da bi
ustanovitveni akti vkljucevali vse naloge posamezne javne agencije in ni sprejemala sprememb teh aktov,
ko so jim bile s podro¢nimi predpisi dodeljene dodatne naloge. Ustanovitveni akti se razlikujejo tudi v
tem, kako podrobne dolocbe vsebujejo.

Za nekatere javne agencije in javne sklade ze krovna zakona ZJA in ZJS-1 ne veljata v celoti, izjeme pa
omogocajo tudi posamezni podrocni zakoni. ZJA taksna odstopanja izrecno omogoca, saj je uvodoma
zapisano, da se dolocbe tega zakona za posamezne agencije ne uporabljajo glede tistih vprasanj, ki so glede
na namen ustanovitve s posebnimi zakoni urejena drugace. Sistemska ureditev torej omogoca odstopanja
oziroma drugacno urejanje dolocenih zadev v povezavi z vsebino nalog, statusom in namenom
ustanovitve javne agencije.

Ne glede na to pa je bil namen obeh krovnih zakonov poenotenje sistema, v katerem delujejo javne
agencije in javni skladi. Kljub temu smo odkrili mnogo odstopanj od skupnih pravil. Med
najpomembnejsimi odstopanji so na primer taksna, ki doloc¢ajo, da so direktotji javnih agencij Ze po
funkciji hkrati tudi predsedniki svetov javnih agencij, v nekaterih primerih pa so ¢lani sveta lahko celo
ostali zaposleni. Za delo v svetih predsednik in ¢lani prejmejo sejnino, pri cemer pa uredba, ki doloca

visino sejnine, za nekatere javne agencije ne velja, tako da zanje znesek sejnine navzgor ni omejen.
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Pripravljavci in podpisniki pogodb z direktorji so razlicni, v vseh primerih pa tudi ni izrecno doloceno,
kdo naj bi podpisal pogodbo na strani delodajalca. Vsebina pogodb o zaposlitvi z direktorji posameznih
javnih agencij oziroma javnih skladov ni poenotena, vedno pa tudi ni upostevano dolocilo ZJU o
dovoljenem obsegu zagotavljanja pravic iz javnih sredstev ali obvladovano tveganje, ki izvira iz konflikta
interesov podpisnikov.

Ceprav sta krovna zakona Zelela poenotiti podrodje delovania javnih agencij in javnih skladov, menimo, da
sistem ni pregleden. Ni mogoce potrditi, da je ustanovitelj s tem, ko je omogocil toliko izjem, ustrezno
obvladal tveganja za pojav nezelenih praks, ki sta jih Zelela prepreciti sistemska zakona.

2.2 Zagotavljanje sredstev za delo in poslovanje
Javne agencije in javni skladi se glede prihodkov in sredstev, ki se jim zagotavljajo, nekoliko razlikujejo,

zato to podrocdje za vsako skupino posrednih uporabnikov prorac¢una obravnavamo loc¢eno.

2.2.1 Javne agencije

2.2.1.1 Sredstva za zaletek dela

Po ZJA naj bi ustanovitelj v skladu z ustanovitvenim aktom javni agenciji zagotovil potrebne prostore,
opremo in sredstva za zacetek dela. Prostori in oprema ostanejo v lasti ustanovitelja in se prenesejo v
uporabo in upravljanje javne agencije.

V reviziji smo se osredotocili predvsem na zagotavljanje prostorov, v katerih javne agencije delujejo.

Analiza je pokazala, da so javnim agencijam prostori, v katerih delujejo, zagotovljeni na razlicne nacine,
kar je prikazano na sliki 7.

Slika 7: Prikaz lastni$tva prostorov, v katerih delujejo javne agencije

B Prostori v lasti Republike Slovenije
B Najeti prostori
H Prostori v lasti Republike Slovenije in v najemu

i Prostori, ki jih je kupila javna agencija

Vir: dokumentacija revidirancev.

Pet javnih agencij deluje v prostorih, ki so v lasti Republike Slovenije, $tiri pa delujejo v najetih prostorih,
za katere placujejo najemnino. Tri javne agencije, ki delujejo na ve¢ lokacijah, imajo del prostorov v
najemu, del pa jih je v lasti Republike Slovenije.
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Pri javnih agencijah, ki delujejo v prostorih Republike Slovenije, je ureditev razli¢na. Priblizno polovica
javnih agencij je sama upravljavec tega premozenja, pri drugi polovici pa so bili prostori preneseni v
upravljanje ministrstvom, javna agencija pa jih je nato dobila od ministrstva le v uporabo. Pri tem v ZJA ni
iztrecno doloceno, na kaksni podlagi se ti prostori prenesejo v upravljanje ali uporabo, je pa nekaj teh
dolog¢il v ustanovitvenih aktih. Pri priblizno polovici ustanovitvenih aktov je doloc¢eno, da naj bi bil prenos
izveden na podlagi programa, ki ga pripravi pristojno ministrstvo, v dveh primerih pa je bil prenos
predviden na podlagi pogodbe, v kateri se ustanovitelj in javna agencija dogovorita o medsebojnih
pravicah in obveznostih. Ne glede na te dolocbe smo prejeli le en program o prenosu prostorov z
ministrstva na javno agencijo, pogodbe, s katero bi bile opredeljene pravice in obveznosti, pa nismo prejeli
v nobenem primeru. V nekaterih primerih je za prenos prostorov obstajal sklep vlade, s katerim je bila
javna agencija dolocena za upravljavca prostorov.

Po obdobju, na katero se nanasa revizija, smo prejeli sporazum, s katerim se je eno ministrstvo dogovorilo
o uporabi stvarnega premozenja ter o delitvi stroskov z dvema javnima agencijama.

Tri javne agencije so prostore, v katerih delujejo, kupile same. V zakonodaji nismo zasledili dolocil, da
javna agencija lahko kupuje nepremicnine v svojem imenu in za svoj racun. Zakon o stvarnem
premozenju drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti®® predvideva tudi moznosti, da so javne agencije
lastnice stvarnega premozenja, saj se doloc¢be nekaterih poglavij uporabljajo tudi za stvarno premozenje v
lasti javnih agencij in javnih skladov, ¢e s posebnim zakonom ni urejeno drugace®. Menimo, da javne
agencije ne morejo kupovati nepremicnin za svoj racun iz proracunskih sredstev, prejetih na podlagi
pogodbe z ministrstvom, saj so ta sredstva praviloma namenjena za izvajanje javnih nalog agencije. Glede
porabe sredstev, pridobljenih iz drugih virov, pa 44. clen ZJA doloca samo, da javna agencija presezek
prihodkov nad odhodki med drugim lahko uporabi za opravljanje in razvoj dejavnosti. Pri tem iz dolocil
ZJA ni mogoce ugotoviti, ali uporaba presezka za opravljanje in razvoj dejavnosti vkljucuje tudi nakup
nepremicnin ter ali v tovrstnih primerih ustanovitelj ohrani lastnistvo nad nepremicninami ali pa lahko
javna agencija iz presezka kupi nepremicnino za svoj racun.

Dve izmed javnih agencij imata moznost pridobitve nepremicnin opredeljeno v ustanovitvenih aktih, v
katerih je doloceno, da nepremicnine, potrebne za delo agencije, javna agencija pridobi v svojem imenu in
za racun Republike Slovenije, kar pomeni, da je ustanovitelj v teh dveh primerih ohranil pravice lastnitva
nad nepremi¢nim premozenjem. Prostori postanejo last Republike Slovenije, z njimi pa javna agencija
upravlja, pri cemer mora ravnati s skrbnostjo dobrega gospodarja.

Pojasnilo viade

Z]A v 43. denu opredeljuje odgovornost a obveznosti javne agencije. Javna agencija je odgovorna ga sveje obveznosti 3 vsem
svojim premogenjenm. Drugi odstavek tega fena opredeljuje odgovornost ustanovitelja, in sicer je ustanovitelj javne agencije
odgovoren Za obveznosti javne agencije, Ce jib ta ne bi mogla poravnati i3 svojega premogenja ali ée bi bilo s poravnavo
obveznosti resno ogrogeno opravijanje nalog javne agencije. Prav tako drugi odstavek 48. fena Z]A med drugim dolola, da
ministrstvo, pristojno 3a finance, opravija v javnih agencijah nadzor tudi nad upravijanjem s premogenjem v lasti ali uporabi
Javne agencije. Upostevajol navedena dolocila viada meni, da je poleg premogenja v lasti ustanovitelja in uporabi javne
agencije vsekakor predyidena tudi gakonska mognost, da javne agencije pridobivajo lastno premozgenje. Ker Z]JA nikjer ne
doloca, kaksno vrsto premogenja javne agencije labRo pridobivajo, viada meni, da je dopustno tudi pridobivanje nepremicnega
premoZenja.

61 Uradni list RS, st. 86/10, 75/12, 50/14.

02 Tretji odstavek 2. ¢lena Zakona o stvarnem premozenju drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti.
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V" 44. denu Z]A je glede preseskov pribodkov nad odhodki med drugim dololeno, da presegek pribodkov nad odbodki

Jjavna agencija uporabi ga opravijanje in razvoj dejavnosti. Navedeno dolocilo bistveno omejuje obseg in namen pridobivanja
nepremicnega premogenja, saj javnim agencijam omogoca pridobivanje nepremicnin le 3a opravijanje in ragvoj dejavnosti. 13
pravne ureditve ighaja, da ima javna agencija labko lastno nepremitino premogenje, vendar je pridobivanje igjentno
restriktivno, in sicer tako glede virov sredstey Rot tudi gabteve po podanem soglasin ustanovitelja, ki ga doloca drugi odstavek
44. tena Z]A glede uporabe presegfa pribodkoy nad odhodki in o pokrivanju preseska odbodkov nad pribodk:.

Pojasnilo Ministrstva za finance

Javne agencije so posredni uporabniki proraiuna in ne bi smele imeti premogenja v svoji lasti, temved v upravfjanjn. Izjeme so
samo univerze na podlagi Zakona o visokem Solston, v skladu s Raterim imajo premoenje v svoji lasts, in_javni skladi na
podlagi ZJS-1. Javne agencije pa na podlagi Z]A niso lastnice premogenja, ki je v lasti drgave ogiroma obiin. Z]A ne velja
v celoti za Agencijo ga trg vrednostnib papirjev in Agencijo za avarovalni nadzor, ki imata to podroje urejeno 3 drugimi
gakoni, ki te probleme urejajo drugale kot Z]A.

Da na tem podrocju obstaja precej nejasnosti, lahko sklepamo tudi iz ureditve lastni$tva v treh primerih,
ko so javne agencije same kupile prostore. Zaradi tega prihaja tudi do nedoslednosti pri evidentiranju
nepremicnin v poslovnih knjigah ministrstev in javnih agencij med lastnimi sredstvi oziroma sredstvi v
upravljanju.

Primera neenotnega lastnistva nepremicnine, v kateri deluje javna agencija

1. Ena izmed javnih agencij je prostore, v katere se je preselila v letu 2000, kupila v svojem imenu in za
svoj racun ter je tudi sama evidentirana kot lastnica te nepremicnine.

2. Druga izmed javnih agencij je poslovne prostore pridobila v letu 2003. Pogodbo o prodaji in nakupu
so sklenili Republika Slovenija kot kupec, javna agencija kot uporabnik in pla¢nik kupnine ter
prodajalec. V pogodbi je bilo navedeno, da se v zemljiski knjigi dovoli vpis lastninske pravice na ime
v upravljanju. V letu 2010 pa je ta javna agencija kupila Se dodatne prostore na isti lokaciji. Ker naj bi
bili ti prostori namenjeni arhivu in naj bi jih nujno potrebovali za izvajanje z zakonom dolocenih
nalog javne agencije, naj bi po mnenju javne agencije njthov nakup predstavljal posel, ki ga javna
agencija sklene brez sodelovanja ustanoviteljice.

Tako je kot kupec pogodbo sklenila le javna agencija, ki je tudi vpisana v zemljisko knjigo. Pristop k
evidentiranju nepremicnin je bil torej v obeh primerih razlicen. Del prostorov, v katerih deluje javna
agencija, je namrec evidentiran kot sredstva, ki jih ima javna agencija v upravljanju, del prostorov v isti
zgradbi, v katerih se nahaja arhiv, pa kot sredstva, ki jih ima v svoji lasti.

2.2.1.2  Prihodki javnih agencij

ZJA doloca tri vire prihodkov za delo javne agencije, in sicer:

+ sredstva proracuna, pridobljena na podlagi pogodbe, sklenjene s pristojnim ministrstvom;
» prihodke, pridobljene s prodajo blaga in storitev, in

+  druge prihodke.
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Primer odstopanja dololil o sredstvib, ki jib javna agencija pridobi iz dravnega proracuna

Javna agencija za varstvo konkurence je zacela delovati v letu 2013. V ustanovitvenem aktu je doloc¢eno,
da je javna agencija samostojni uporabnik prora¢una Republike Slovenije in da so prihodki za delo agencije
sredstva drzavnega proracuna, ki jih dolo¢i drzavni zbor na predlog javne agencije, ter nadomestila
stroskov. To dolo¢ilo odstopa od pravil financiranja iz ZJA, v skladu s katerimi javne agencije sredstva
drzavnega proracuna pridobijo na podlagi pogodbe z ministrstvom.

Javna agencija je s posebne proracunske postavke Ministrstva za gospodarski razvoj in tehnologijo zacela
prejemati sredstva Sele v avgustu 2013, ko je bil sprejet rebalans proracuna in je bila sklenjena pogodba
med ministrstvom in javno agencijo. Do takrat je imela sredstva Se vedno zagotovljena na prorac¢unskih
postavkah drzavnega proracuna, in sicer kot neposredni proracunski uporabnik Urad za varstvo
konkurence, ki je deloval kot organ v sestavi ministrstva. Agencija sedaj pridobiva sredstva drzavnega
prorac¢una podobno kot ostale javne agencije, vendar pa to ni v skladu z dolo¢ili ustanovitvenega akta.

Javne agencije sodijo med dolocene uporabnike enotnega kontnega nacrta in svoje evidence vodijo na
podlagi nastanka poslovnega dogodka, vendar morajo v skladu s Pravilnikom o sestavljanju letnih porocil
za proracun, proracunske uporabnike in druge osebe javnega prava® kot obvezno prilogo k
racunovodskemu porocilu pripraviti tudi izkaz prihodkov in odhodkov po nacelu denarnega toka. Ker iz
izkaza prihodkov in odhodkov doloc¢enih uporabnikov niso razvidni zneski prejetih sredstev iz drzavnega
proracuna, smo za prikaz strukture prihodkov javnih agencij uporabili izkaz prihodkov in odhodkov po
denarnem toku. Iz teh izkazov je razvidno, da so imele v letu 2013 vse javne agencije skupaj
79.354.092 evrov prihodkov. Njihovo strukturo prikazuje slika 8.

Slika 8: Struktura prihodkov javnih agencij v letu 2013

2%

35 % B Prihodki iz sredstev javnih financ

B Drugi prihodki za izvajanje dejavnosti javne sluzbe

63 % Prihodki od prodaje blaga in storitev na trgu

Viri: letna porocila za leto 2013 in Izkaz prihodkov in odhodkov po nacelu denarnega toka — prilagojen izkaz,

objavljeni na spletnih straneh Agencije Republike Slovenije za javnopravne evidence in storitve, 28. 4. 2014.

Pribodki iz sredstev javnib financ

Iz sredstev javnih financ so javne agencije skupaj prejele 50.128.991 evrov oziroma 63 odstotkov vseh
prihodkov. V letu 2013 so vsi prihodki iz javnih financ izvirali izklju¢no iz drzavnega proracuna. Podatke

63 Uradni list RS, §t. 115/02, 21/03, 134/03, 126/04, 120/07, 124/08, 58/10 (60/10-popt.), 104/10, 104/11.
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iz izkazov javnih agencij smo primerjali s placili javnim agencijam, kot so evidentirana v drzavnem
proracunu, in ugotovili, da prihaja do precejsnjih razlik med obema viroma podatkov. V drzavnem
proracunu je bilo namre¢ evidentirano le za 31.324.802 evra tekocih in investicijskih transferov javnim
agencijam. Razlika se je skoraj v celoti nanasala na eno javno agencijo, do razlik pa prihaja zaradi napak pri
evidentiranju programskih sredstev, ki morajo biti v drzavnem proracunu evidentirana kot izplacila
konénim prejemnikom sredstev, pri postednem uporabniku prorac¢una pa le v okviru bilance stanjas.

V letu 2013 tri javne agencije® niso prejele sredstev iz drzavnega proracuna, dve javni agenciji sta prejeli
manj kot 2 odstotka sredstev. Polovica javnih agencij pa je bila taksnih, ki so se financirale skoraj izklju¢no
iz drzavnega proracuna.

V tocki 2.4 tega porocila smo podrobneje predstavili, kako ministrstva izvajajo nadzor nad izplacili
posameznim javnim agencijam.

Drugi pribodki 3a izvajanje dejavnosti javne slube’

Ce javna agencija opravlja storitve za posameznike in pravne osebe proti placilu, mora v skladu z ZJA
izdati tarifo, s katero dolo¢i visino placil za storitve, ki jih opravlja. Tarifa je splosni akt javne agencije, ki
se objavi v Uradnem listu Republike Slovenije. Za izdajo ali spremembo tarife je treba pridobiti soglasje
ustanovitelja. Prihodki iz teh virov so predstavljali priblizno eno tretjino vseh prihodkov javnih agencij.

Tarife, ki so jih objavile javne agencije in v katerih so opredeljene storitve, ki jih te opravljajo proti placilu
posameznikov ali pravnih oseb, se zaradi razlicnih dejavnosti javnih agencij med seboj razlikujejo. Tarife
obicajno dolocajo ceno za opravljene stotitve, obstajajo pa tudi primeri, ko placilo po tarifi ni neposredno
povezano z opravljeno storitvijo javne agencije. Javna agencija lahko na primer izvaja naloge, s katerimi
odkriva razlicne krsitve. V teh primerih se lahko prihodek od ugotovljenih krsitev nakaze ali javni agenciji
ali pa v drzavni proracun.

Primera, kjer placilo javni agenciji ni neposredno povezano g njeno opravijeno storitvijo ter razlicno evidentiranje prihodkoy

1. Agencija za javni nadzor nad revidiranjem opravlja javni nadzor nad kakovostjo revidiranja in zastopa
javni interes tako, da izvaja nadzor nad pooblascenimi revizorji, revizijskimi druzbami, pooblascenimi
ocenjevalci ter nad delom Slovenskega instituta za revizijo, kjer ima institut javna pooblastila.
Agencija za javni nadzor nad revidiranjem pri tem ne prejema nadomestil za vodenje svojih
nadzornih postopkov, ampak le, kadar po opravljenih postopkih ugotovi krsitev pravil revidiranja
oziroma ocenjevanja vrednosti in izrece ukrep nadzora. Ce v nadzornem postopku krsitev ne ugotovi,
nima podlage za izdajo ukrepa nadzora in zato tudi ne prejme nikakrsnih nadomestil. Kadar

nadomestila prejme, so ta njen prihodek.

% Ministrstvo za finance je o ra¢unovodski obravnavi poslov za tuji racun izdalo navodilo,

[URL:http:/ /www.mf.gov.si/si/delovna_podrocja/javno_racunovodstvo/gradiva/], 6. 11. 2014.

Agencija za zavarovalni nadzor, Agencija za trg vrednostnih papirjev, Javna agencija Republike Slovenije za
energijo.

% Javne agencije pridobivajo prihodke na podlagi javnih pooblastil, vendar pa za ta sredstva v izkazih niso

predvidene posebne postavke.
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2. Javna agencija Republike Slovenije za varstvo konkurence spremlja in analizira razmere na trgu, e so
pomembne za razvijanje ucinkovite konkurence, vodi postopke in izdaja odlocbe v skladu z zakonom
ter daje drzavnemu zboru in vladi mnenja o splosnih vprasanjih iz svoje pristojnosti. Javna agencija
Republike Slovenije za varstvo konkurence tudi odlo¢a kot prekrikovni organ. Ce izda odlocbo o
ugotovitvi obstoja krsitve, se krsitelju izrec¢e globa po Zakonu o prekrskih®, ki pa je prihodek
drzavnega proracuna in ne javne agencije.
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Ceprav naj bi po ZJA tarifa vsebovala posebno obrazlozitev, v kateri se navedejo razlogi za sprejem ali
spremembo te tarife ter cilji, ki bi jih na ta nacin dosegli, pa smo na podlagi pregleda objavljenih tarif
ugotovili, da vse tak§ne obrazlozZitve niso vsebovale.

Po ZJA se visina placil po tarifi doloci glede na potrebno pokrivanje stroskov posamezne storitve javne
agencije ter glede na nacrtovane cilje in naloge, dolocene v programu dela javne agencije. ZJA tudi doloca,
da je pred izdajo ali spremembo tarife treba ugotoviti stroske posamezne storitve javne agencije. Pri
oblikovanju tarife pa je treba natanc¢no opredeliti vire financiranja posameznega dela stroskov te storitve.
Prav tako je pred izdajo ali spremembo tarife treba dolociti rok od 15 dni do dveh mesecev, v katerem se
pozove uporabnike storitev, da podajo svoje mnenje, pripombe in predloge glede nacrtovane izdaje ali
spremembe tarife.

Javne agencije v tej reviziji niso bile revidiranci, zato dolocanje tarif ni bilo predmet revizije. Ugotovili
smo, da precej javnih agencij ob koncu leta izkazuje presezek prihodkov nad odhodki. Menimo, da tak
presezek ni vedno samo odraz dobrega poslovanja javne agencije, ampak je lahko tudi posledica previsoko
dolocenih cen storitev, ki jih javna agencija zaracunava. Ceprav bi pricakovali, da se bo v takinem primeru
tarifa javne agencije znizala, pa smo ugotovili, da je bilo lahko vsakoletno povisanje cen storitev
predvideno Ze v objavljeni tarifi.

Primer, kjer javna agencija garacunava pristojbine na podlagi pravilnika

Podro¢na zakona, v katerih so opredeljene naloge Javne agencije Republike Slovenije za zdravila in
medicinske pripomocke, dolocata, da ta agencija zaraCunava pristojbine. Te opredeli Ministrstvo za zdravije
s pravilnikom, h kateremu pa vladi ni treba podati soglasja, kot to velja za tarife.

Nekatere javne agencije poleg svojih tarif pobirajo tudi upravne takse za spise in dejanja v upravnih in
drugih javnopravnih stvareh, za katere pa ze ZJA doloca, da so prihodek drzavnega proracuna.

Prihodki od prodaje blaga in storitev na trgu

ZJA iztecno ne doloca, da lahko javne agencije ustvatjajo prihodke od prodaje blaga in storitev na trgu,
vendar pa to moznost dopuscajo stevilni podro¢ni zakoni in ustanovitveni akti.

Javne agencije morajo v skladu z Zakonom o racunovodstvu®® (v nadaljevanju: ZR) in Pravilnikom o
sestavljanju letnih porocil za proracun, proracunske uporabnike in druge osebe javnega prava zagotoviti
lo¢eno spremljanje prihodkov in odhodkov za izvajanje javne sluzbe ter od prodaje blaga in storitev na
trgu. Za podatke, ki niso razvidni iz dokumentacije, bi morala biti uporabljena ustrezna sodila, ki naj bi jih

67 Uradni list RS, §. 29/11-UPBS, 21/13, 111/13.
6 Uradni list RS, §t. 23/99.
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dolodilo pristojno ministrstvo. Ce ni ustreznejiega sodila, se kot sodilo lahko uporabi razmerje med
prihodki, dosezenimi pri opravljanju posamezne dejavnosti. Razmejitev prihodkov in odhodkov, ki jih
posamezna javna agencija ustvari iz razliénih virov, je pomembna tudi zato, ker se zaposlenim lahko iz
prihodkov, dosezenih s prodajo blaga in storitev na trgu, med drugim izplacuje tudi delovna uspesnost.

Taksne prihodke so ustvarile le tri javne agencije®, kar je predstavljalo priblizno 2 odstotka vseh
prihodkov javnih agencij. Ker javne agencije niso revidiranci v tej reviziji, razmejevanje prihodkov na
dejavnosti ni bilo predmet te revizije.

2.2.2 Javni skladi

Po ZJS-1 javni sklad razpolaga in upravlja z namenskim premozenjem ter s prostori, opremo in drugimi
sredstvi za delo, ki jih lahko ob ustanovitvi prejme od ustanovitelja, ta pa jih obdrzi v svoiji lasti in jih da v
uporabo javnemu skladu.

Za javne sklade je v nasprotju z javnimi agencijami ze v ZJS-1 predvideno, da lahko od ustanovitelja ali od
drugih oseb sprejmejo v upravljanje ali v last za izvajanje skupnih projektov tudi drugo premozenje.
Prevzem tega premozenja javni sklad in oseba uredita s pogodbo. Ce ta ni ustanovitelj, pogodba za¢ne
veljati, ko ustanovitelj k njej poda pisno soglasje. Premozenje, ki ga javni sklad sprejme na podlagi 9. ¢lena
ZJS-1, se ne Steje za kapital javnega sklada in se ne vpise v sodni register.

Javni sklad se financira iz preseskov prihodkov nad odhodki sklada. Ce presezek ne zadostuje za
financiranje delovanja javnega sklada, se za pokrivanje primanjkljaja najprej uporabi morebitni
nerazporejeni presezek prihodkov iz preteklih let. Ce tega ni, ustanovitelj zagotovi manjkajoc¢a sredstva iz
svojega proracuna ali sprejme sklep o zmanjsanju kapitala javnega sklada.

2.2.21 Namensko premoZenje

Po ZJS-1 mora drzava za ustanovitev javnega sklada zagotoviti namensko premozenje v vrednosti najman;
30 milijonov evrov. Z vplacilom namenskega premozenja v kapital javnega sklada postane javni sklad
lastnik namenskega premozenja.

Javni sklad pridobi namensko premozenje v last od ustanovitelja za doseganje njegovega namena. Javni
sklad mora z njim upravljati tako, da ohranja njegovo vrednost. Namensko premozenje javnega sklada je
lahko zagotovljeno v denarju ali kot stvarni vlozek ali stvarni prevzem”. Namensko premozenje se poveca:

»  cCe ustanovitelj vpla¢a dodatno namensko premozenje v kapital javnega sklada ali
*  Ce ustanovitelj razporedi presezek prihodkov nad odhodki v kapital javnega sklada.

Povecanje kapitala javnega sklada z vplacilom dodatnega premozenja se vpise v sodni register, povecanje
zaradi razporeditve presezka prihodkov nad odhodki pa mora javni sklad vpisati v sodni register, ko
tovrstna skupna povecanja presezejo 30 odstotkov vrednosti kapitala, ki je vpisan v sodni register.

% Javna agencija Republike Slovenije za zdravila in medicinske pripomocke, Slovenski filmski center, javna agencija
Republike Slovenije in Agencija Republike Slovenije za javnopravne evidence in stotitve.
70 Kot stvarni vlozki ali stvarni prevzem se Stejejo financni instrumenti, premozenjski predmeti in pravice, katerih

gospodarska vrednost je ugotovljiva.
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Namensko premozenje se lahko zmanjsa le:

« 1z izplad¢ilom dela namenskega premozenja ustanovitelju s socCasnim zmanjsanjem kapitala javnega
sklada v enaki vrednosti ali
« s pokritjem presezka odhodkov nad prihodki v rezultatu poslovanja javnega sklada.

Ce ustanovitelj oceni, da javni sklad v okviru namenskega premozenja razpolaga s premozenjem, ki ga ne
potrebuje za izvajanje namena, zaradi katerega je ta ustanovljen, lahko s pisnim sklepom zahteva izplacilo
v denarni obliki ali prenos tega premozenja v last ustanovitelja, s ¢cimer se socasno v isti vrednosti zmanjsa
kapital javnega sklada. Zmanjsanje kapitala zaradi izplacila premozenja ustanovitelju ali zaradi pokrivanja
presezka odhodkov nad prihodki iz poslovanja se vpise v sodni register.

Skupno premozenje vseh javnih skladov je konec leta 2013 znasalo 756.089.425 evrov. Javni skladi, z
izjemo enega’!, so skupno vrednost namenskega premozenja v letu 2013 glede na leto 2012 ohranili ali
povecali.

Od osmih javnih skladov, ki so poslovali v letu 2013, eden ni imel namenskega premozenja, dva pa ga
nista imela v zahtevanem obsegu. Odstopanja od dolocb Z]S-1 so bila opredeljena ze v prehodnih
doloc¢bah tega zakona ali pa z zakonom, s katerim je bil sklad ustanovljen’

V reviziji smo za javne sklade, ki so imeli namensko premozenje, ugotavljali tudi, ali je oblika, v kateri je
imel javni sklad to premoZenje, povezana z doseganjem njegovega namena. Pri vecini javnih skladov je bil
namen jasen’, izstopal pa je en javni sklad, pri katerem je to premozenje le v obliki denarnih sredstev na
racunih, kar ni povezano z doseganjem namena tega javnega sklada’™. Ta sklad namre¢ dodeljuje sredstva
za vlaganje v cloveske vire za vecjo zaposljivost, konkurencnost, prenos znanja in povezovanje
izobrazevalnega sistema s potrebami trga dela, vendar pa namenskega premozenja za dodeljevanje teh
spodbud ne sme uporabljati. Namensko premozenje se namre¢ lahko zmanjSuje le zaradi namenov,
dolocenih v ZJS-1, poleg tega pa morajo javni skladi vrednost namenskega premozenja ohranjati.

Ustanovitelj lahko na podlagi Z]S-1 sprejme sklep, da se javni sklad, ki razpolaga s kapitalom, katerega
vrednost presega 30 milijonov evrov, in ki v preteklih treh poslovnih letih ni prejemal sredstev iz
ustanoviteljevega proracuna, preoblikuje v gospodarsko druzbo. Konec leta 2013 sta obstajala dva javna
sklada, ki sta imela dovolj namenskega premozenja in v zadnjih treh letih nista prejela sredstev iz bilance

71 Sklad Republike Slovenije za nasledstvo, javni sklad.

72 Za tri javne sklade (Javni jamstveni in prezivninski sklad Republike Slovenije ter Sklad Republike Slovenije za
vzpodbujanje zaposlovanja invalidov, javni sklad, ki sta se zdruzila v Javni jamstveni prezivninski in invalidski
sklad Republike Slovenije, ter Javni sklad Republike Slovenije za razvoj kadrov in Stipendije) je bilo Zze v
prehodnih dolocbah ZJS-1 doloceno, da ne glede na vrednost kapitala nadaljujejo z delom kot javni skladi. Za
Javni sklad Republike Slovenije za kulturne dejavnosti pa je bila izjema opredeljena v Zakonu o javnem skladu
Republike Slovenije za kultutne dejavnosti (Uradni list RS, $t. 29/10).

73 Namensko premozenje Stanovanjskega sklada Republike Slovenije, javnega sklada na primer v pretezni meti
predstavljajo najemna stanovanja, zemljisca za gradnjo ter dana posojila fizicnim in pravnim osebam.

74 Konec leta 2013 je imel Javni sklad Republike Slovenije za razvoj kadrov in stipendije 6.721.227 evrov

namenskega premozenja v obliki denarnih sredstev na racunih.
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prihodkov in odhodkov drzavnega proracuna”™. lz racuna financnih terjatev in nalozb drzavnega
proracuna je eden izmed teh dveh javnih skladov prejel sredstva drzavnega proracuna v letu 2011, drugi pa
je bil leta 2012 dokapitaliziran s prenosom stvarnega premozenja v last in posest. Do sedaj primerov
preoblikovanja e ni bilo, kljub temu pa opozarjamo, da vrednost namenskega premozenja pri nekaterih
javnih skladih predstavlja tudi ve¢ 100 milijonov evrov, v primeru preoblikovanja pa bi bile te gospodarske
druzbe pod bistveno manjsim nadzorom kot javni sklad, drzava pa bi imela na njihovo delovanje e manjsi
vpliv.

2.2.2.2  Sredstva za zaletek dela

Po ZJS-1 lahko ustanovitelj ob ustanovitvi javnemu skladu zagotovi prostore, opremo in druga sredstva za
delo javnega sklada, ki jih ustanovitelj obdrzi v svoiji lasti in jih da v uporabo javnemu skladu. Pri javnih
skladih ze ZJS-1 doloca, da medsebojne pravice in obveznosti glede premozenja v uporabi ustanovitelj in
javni sklad uredita s pogodbo o prenosu premozenja v uporabo. Premozenje, ki ga ima javni sklad v
uporabi, se ne Steje za kapital javnega sklada in se ne vpise v sodni register.

Med vsemi javnimi skladi je le en tak, ki deluje na vec¢ lokacijah, pri ¢emer je nekaj prostorov v lasti
Republike Slovenije, nekaj pa jih je sklad najel. En javni sklad neodplacno uporablja prostore ministrstva,
ki je pristojno za nadzor nad njim, trije javni skladi pa delujejo v najetih prostorih, za katere placujejo
najemnino.

Slika 9: Prikaz lastni$tva prostorov, v katerih delujejo javni skladi

1

B Prostori v lasti Republike Slovenije
B Najeti prostori
B Prostori v lasti Republike Slovenije in v

najemu
i Prostori, ki jih je kupil javni sklad

Vir: dokumentacija revidirancev.

Med javnimi skladi prav tako najdemo tri taksne, ki so sami kupili nepremicnine. Vsi trije so ze vpisani
oziroma so v postopku vpisa v zemljisko knjigo kot lastniki nepremicnine, vendar pa jih en javni sklad v
racunovodskih evidencah vodi kot obveznosti za sredstva, prejeta v upravljanje, druga dva pa med lastnimi
vifi.

75 Eko sklad, Slovenski okoljski javni sklad in Stanovanjski sklad Republike Slovenije, javni sklad.
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Primer, ko je javni sklad kupil poslovne prostore

Eden izmed javnih skladov je iz svojih presezkov kupil poslovne prostore, za katere je v zemljiski knjigi
tudi naveden kot lastnik. Najprej je imel te prostore v svojih evidencah evidentirane kot namensko
premozenje, v letu 2003 pa je Ministrstvo za finance zahtevalo, da jih mora evidentirati kot obveznosti za
sredstva, prejeta v upravljanje. Zato jih je sklad v letu 2003 preknjizil s sklada namenskega premozenja na
obveznosti za sredstva, prejeta v upravljanje. V letu 2010 je bila med javnim skladom in takrat pristojno
sluzbo vlade sklenjena pogodba, po kateri je bil status teh sredstev dolocen kot sredstva v lasti sklada, zato
jih v svojih poslovnih knjigah ponovno izkazuje kot sklad namenskega premozenja.

ZJS-1 doloca, da ustanovitelj namensko premozenje nameni za doseganje namena javnega sklada in da je
javni sklad tudi lastnik tega premozenja. Pri tem iz Z]S-1 ni mogoc¢e nedoumno ugotoviti, ali se namensko
premozenje za doseganje namena javnega sklada uporablja zgolj za izvajanje dejavnosti, za katero je sklad
ustanovljen, ali zajema tudi sredstva, ki jih javni sklad potrebuje za izvajanje svoje dejavnosti, na primer
prostore, v katerih deluje, in opremo, ki jo uporablja. Zaradi tega ni mogoce nedvoumno ugotoviti, ali so
nepremicnine za izvajanje dejavnosti skladov del namenskega premozenja javnih skladov ali gre za stvarno
premozenje ustanovitelja, javni sklad pa z njim zgolj upravlja. Neurejenost podrocja se odraza tudi v
izkazovanju teh nepremicnin v poslovnih knjigah javnih skladov.

2.2.2.3  Prihodki javnih skladov

Javni skladi so imeli v letu 2013 skupaj 89.262.546 evrov prihodkov. Najvedji delez, to je 87 odstotkov, so
predstavljali nedaveéni prihodki, med katerimi so javni skladi izkazovali udelezbo na dobicku in dohodke
od premozenja, prihodke od prodaje blaga in storitev ter druge nedavéne prihodke.

Slika 10: Struktura prihodkov javnih skladov v letu 2013

0
12 % 1%

21% B Udelezba na dobicku in dohodki od premozenja
B Prihodki od prodaje blaga in storitev

3%
B Drugi nedavéni prihodki

i Transferni prihodki

i Ostalo (kapitalski prihodki, prejete donacije, prejeta
sredstva iz Evropske unije)

63 %

Viri: letna porocila javnih skladov za leto 2013, izkazi prihodkov in odhodkov drugih uporabnikov za leto 2013,

objavljeni na spletnih straneh Agencije Republike Slovenije za javnopravne evidence in storitve, 28. 4. 2014.
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Transferni prihodki javnih skladov so predstavljali 12 odstotkov vseh njihovih prihodkov. Mednje sodijo
tudi prejeta sredstva iz drzavnega proracuna, ki so jih javni skladi izkazovali v znesku 8.722.632 evrov, kar
je predstavljalo 10 odstotkov vseh njihovih prihodkov.

Tudi pri javnih skladih smo primerjali podatke iz njihovih izkazov s placili javnim skladom, kot so
evidentirana v drzavnem proracunu, in prav tako ugotovili razlike. Drzavni proracun je izkazoval
13.642.181 evrov tekocih in investicijskih transferov javnim skladom, razlika pa se je v preteznem delu
nanasala na en javni sklad.

Tudi pri javnih skladih sta obstajala dva taksna, ki sta se skoraj izkljucno financirala iz drzavnega
proracuna, dva pa v letu 2013 nista izkazovala prihodkov iz drzavnega proracuna.

Prihodki od prodaje blaga in storitev javnih skladov predstavljajo 3 odstotke celotnih prihodkov.

Najvedji delez, kar 63 odstotkov vseh prihodkov javnih skladov, so predstavljali drugi nedavéni prihodki.
Te prihodke sta skoraj v celoti ustvarila dva javna sklada’ in so se v preteznem delu nanasali na vplacila
prispevkov za vzpodbujanje zaposlovanja invalidov ter za rabo energije za povecanje energetske
ucinkovitosti. Vkljucevanje teh prispevkov med prihodke javnih skladov in ne med prihodke drzavnega
proracuna ni bilo predmet te revizije, kljub temu pa opozarjamo na problematiko nacela popolnosti
drzavnega proracuna, na katero je racunsko sodiS¢e opozarjalo v ze izvedenih revizijah, predstavljenih v
nadaljevanju.

Primera, ko je javni sklad prejemmnik prispevkov

1. Sredstva za izvajanje programa Eko sklada, Slovenskega okoljskega javnega sklada se med drugim
zagotavljajo tudi s prispevkom za rabo energije za povecanje energetske ucinkovitosti. Ta prispevek je
prihodek javnega sklada in ne drzavnega proracuna. Racunsko sodidce je ze v reviziji uspesnosti
izvajanja ukrepov za ucinkovito rabo energije’”’ opozorilo, da taksna ureditev ni ustrezna. Zakonska
ureditev, ki doloca, da se javne dajatve ne vplacujejo v proracun, temvec nepostedno pravni osebi
javnega prava, je sicer dopustna, kadar gre za placila uporabnikov za opravljanje dejavnosti v javnem
interesu pravni osebi, ki te naloge opravlja.

Ker ta javni sklad v letih 2012 in 2013 ni prejel sredstev iz drzavnega proracuna, ima pa tudi dovolj
namenskega premozenja, se mu na podlagi 50. ¢lena ZJS-1 s tak$nim nacinom placevanja prispevkov
omogoca tudi izpolnjevanje pogojev za preoblikovanje v gospodarsko druzbo. S preoblikovanjem
javnega sklada pa bi bil nadzor nad njim pomembno zmanjsan.

2. Prispevek za vzpodbujanje zaposlovanja invalidov morajo zavezanci, ki ne dosegajo predpisane kvote,
vplacevati nepostedno Javnemu jamstvenemu, prezivninskemu in invalidskemu skladu Republike
Slovenije. Da taks$na ureditev pomeni doloceno odstopanje od uveljavljenega proracunskega nacela

76 Eko sklad, Slovenski okoljski javni sklad in Javni jamstveni, prezivninski in invalidski sklad Republike Slovenije.

77 Revizijsko poro¢ilo Uspesiost izvajanja nkrepov 3a ucinkovito rabo energije, $t. 321-6/2011/108 z dne 23. 7. 2013 in
potevizijsko porocilo Popravijaini nkrepi pri uspesnosti izvajanja ukrepov 3a ucinkovito rabo energgje, $t. 321-6/2011/127 2
dne 14. 2. 2014.
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popolnosti in enotnosti, ki ga vsebujeta Ustava Republike Slovenije’ in Zakon o javnih financah™
(v nadaljevanju: ZJF), je racunsko sodis¢e opozorilo v reviziji vzpodbujanja zaposlovanja
invalidov®.

Pojasnilo Ministrstva za delo, drugino, socialne adeve in enake mognosti

Taksna resitev je bila namenoma vkljucena v Zakon o zaposlitveni rebabilitaciji in zaposlovanju invalidor®, da se
gagotovijo strogo namenska finantha sredstva a nagrade 3a preseganje kvote in 3a subvencioniranje plal invalidov.
Ministrstvo za delo, drugino, socialne adeve in enake monost vitraja na wakonjeni resitvi, saj naj bi bila
taksna resitev dobra, njeni niinki pa naj bi se kazali 3 uravnotegenin Stevilom Zaposlenih invalidov primerjalno 3
neinvalidnimi delave,
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2.2.3 Povzetek ugotovitev

Ustanovitelj naj bi javnim agencijam in javnim skladom zagotovil potrebne prostore, opremo in sredstva
za zacetek dela. Javne agencije in javni skladi tako delujejo v prostorih, ki so last Republike Slovenije, ali pa
v najetih prostorih, nekaj pa v prostorih, ki so jih kupili sami. Kadar je bila lastnica nepremic¢nin Republika
Slovenija, smo ugotovili, da je bil prenos sredstev izveden na razlicne nacine. Nekatere javne agencije ali
javni skladi so jih dobili v upravljanje, drugi pa v uporabo. Razmerja med Republiko Slovenijo in javnimi
agencijami ali javnimi skladi v vecini primerov niso bila opredeljena v medsebojnem dogovoru. Najbolj pa
izstopajo primeri, ko so javne agencije ali javni skladi sami kupili nepremic¢nine, saj ni jasno, v katerih
primerih bi lahko bili lastniki nepremicnin. V zemljiski knjigi je kot lastnica v nekaterih primerih vpisana
Republika Slovenija, v drugih primerih pa posamezna javna agencija oziroma javni sklad. Poleg tega tudi ni
enotno urejeno evidentiranje teh sredstev v njihovih izkazih kot lastna sredstva ali kot sredstva, prejeta v
upravljanje.

Ustanovitelj naj bi javnim skladom ob ustanovitvi zagotovil tudi namensko premozenje v vrednosti
najmanj 30 milijonov evrov. Eden od osmih javnih skladov ni imel namenskega premozenja, dva pa ga
nista imela v zahtevanem obsegu, kar je bilo omogoceno ze z zakonodajo. V reviziji smo ugotovili, da
namen tega premozenja pri enem javnem skladu ni bil jasen.

Javne agencije so v letu 2013 ustvatile 79,4 milijona evrov prihodkov, javni skladi pa 89,3 milijona evrov.
Prihodki javnih agencij in javnih skladov izhajajo iz razli¢nih virov. 1z izkazov javnih agencij izhaja, da so
iz drzavnega proracuna v letu 2013 za svoje delovanje prejele 50,1 milijona evrov, javni skladi pa
8,7 milijona evrov, torej skupaj 58,8 milijona evrov. Podatki se razlikujejo od podatkov o izplacilih iz
drzavnega proracuna, po katerih jim je bilo skupaj izplacanih 46,9 milijona evrov. Do razlik v zneskih, ki
jih izkazujejo ministrstva in javne agencije oziroma javni skladi, prihaja zaradi napak pri evidentiranju
programskih sredstev, ki jih javne agencije in javni skladi prejmejo iz drzavnega proracuna, vendar jih ne
porabijo za svoje delovanje, temvec jih dodelijo koné¢nim prejemnikom.

Nekatere javne agencije in javni skladi se v pretezni meri financirajo iz drzavnega proracuna, nasprotno pa
nekateri vecji del prihodkov pridobijo iz drugih virov. Javne agencije na primer zaracunavajo tarife. Vec

78 Uradni list RS, st. 33/91, 42/97, 66/00, 24/03, 69/04, 68/06, 47/13.

7 Uradni list RS, §t 11/11-UPB4 (14/13-popt.), 101/13.

80 Revizijsko porocilo V'zpodbujanje zaposiovanja invalidov, $t. 1214-5/2009/63 z dne 21. 11. 2011.
81 Uradni list RS, $t. 63/04, 72/05, 114/06, 87/11.
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javnih agencij je ob koncu leta 2013 izkazovalo presezek prihodkov nad odhodki, kar je lahko tudi odraz
previsokih tarif. Manjsi delez prihodkov so predstavljali prihodki od prodaje blaga in storitev na trgu.

ZJS-1 ob izpolnjevanju dolocenih pogojev omogoca preoblikovanje javnega sklada v gospodarsko druzbo.
Ob tem menimo, da je treba prouciti smiselnost preoblikovanja, saj bi bile ob preoblikovanju te
gospodarske druzbe pod bistveno manj$im nadzorom kot javni skladi, drzava pa bi imela na njthovo
delovanje se manjsi vpliv.

Razmerja med Republiko Slovenijo in javnimi agencijami oziroma javnimi skladi, lastni§tvo nepremicnin
ter evidentiranje v izkazih niso pregledni, zato ocenjujemo, da podrocdje zagotavljanja sredstev javnim
agencijam in javnim skladom ni uc¢inkovito urejeno.

2.3 Urejenost pravnih podlag za porabo sredstev

Javne agencije in javni skladi pridobivajo sredstva za delo, poslovanje in opravljanje nalog iz razliénih
virov. Del sredstev prejmejo neposredno iz drzavnega proracuna, del pa tudi iz drugih virov, kot na
primer nejavnih virov za izvajanje javnih pooblastil. Proudili smo, ali pri porabi teh sredstev veljajo
primerljiva pravila tako za neposredne kot za posredne uporabnike proracuna.

2.3.1 Zakonodaja na podro¢ju urejanja javnih financ

Zakonodaja, ki opredeljuje javne finance in izvrSevanje proracuna, v preteznem delu doloca pravila le za
neposredne uporabnike proracuna, za posredne uporabnike pa velja samo del dolocil. Za javne agencije in
javne sklade veljajo le nekatera dolocila ZJF, in sicer o sestavi in predlozitvi financ¢nih naértov, upravljanju
z denarnimi sredstvi, zadolzevanju, dajanju porostev, racunovodstvu, predlozitvi letnih porodcil in
notranjem nadzoru javnih financ ter proracunskem inspiciranju. Ostale dolocbe ZJF za javne agencije in
javne sklade ne veljajo, torej posredni uporabniki proracuna med drugim niso neposredno zavezani niti k
spostovanju osnovnih proracunskih nacel. Tudi doloc¢be zakonov o izvrSevanju proracunov za posamezna
leta®? se uporabljajo le za neposredne uporabnike proracuna, razen ce je v posameznih clenih dolo¢eno
drugace.

V reviziji smo na podlagi tveganj, ki smo jih ugotovili v ze izvedenih revizijah, pregledali nekaj dolocil, ki
jih morajo upostevati neposredni uporabniki proracuna, za posredne uporabnike pa ne veljajo. Med temi
so na primer dolocila o postopku za dodelitev sredstev proracuna za izvajanje prednostnih in razvojnih
nalog. Medtem ko ZJF natancneje opredeljuje postopke in sestavine javnega razpisa, ki jih morajo
upostevati neposredni uporabniki, pa ta dolocila ne veljajo za javne razpise, ki jih izvedejo posredni
uporabniki. To velja tudi v primerih, ko posredni uporabniki s temi razpisi dodeljujejo sredstva, ki so jih za
ta namen prejeli iz drzavnega prorac¢una. Pri dodeljevanju sredstev pa veljajo tudi pravila iz podro¢nih
predpisov, ki v nekaterih primerih prav tako opredeljujejo sestavine javnih razpisov in jih uporabljajo tudi
javni skladi in javne agencije, ki razdeljujejo javna sredstva drzave oziroma lokalnih skupnosti®.

82 Zakon o izvtSevanju protacunov za led 2011 in 2012 (Uradni list RS, §t. 96/10, 4/11, 88/11, 37/12) in Zakon o
izvtSevanju protacunov za led 2013 in 2014 (v nadaljevanju: ZIPRS1314; Utradni list RS, $t. 104/12, 46/13,
61/13,82/13).

83 Na ptrimer Zakon o uresniCevanju javnega interesa za kulturo (Uradni list RS, §t. 96/02, 53/07, 56/08, 4/10, 20/11,
111/13) ali Zakon o varstvu okolja (Uradni list RS, $t. 39/06, 70/08, 108/09, 48/2012, 57/12, 92/13, 38/14).
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Pri porabi in dodeljevanju sredstev smo ugotovili tudi druge razlike. Za neposredne uporabnike proracuna
na primer velja, da lahko sredstva uporabljajo za placevanje Ze opravljenih nabav blaga, storitev in
gradbenih del. Dogovarjanje o predplacilih je mogoce le izjemoma ob primernem zavarovanju predplacil
ter na podlagi predhodnega soglasja ministra, pristojnega za finance, ki tudi predpise nacin zavarovanja
predplacil. Za posredne uporabnike prora¢una podobnih omejitev v zakonodaji ni®.

2.3.2 Zakonodaja na podro¢ju dolocanja viS§ine materialnih stroskov

Nacini porabe sredstev so za neposredne uporabnike proracuna doloceni v ve¢ predpisih, medtem ko si
posredni uporabniki prora¢una pravila vecinoma lahko dolocijo v svojih notranjih aktih. Za organe
drzavne uprave na primer veljajo:

« Uredba o uporabi sluzbenih mobilnih telefonov in storitvah mobilne telefonije v organih drzavne
uprave®, ki doloca pravice do stalne uporabe sluzbenega mobilnega telefona in omejitve zneskov
mesecnega komuniciranja®;

« Uredba o stroskih reprezentance®’, ki opredeljuje stroske reprezentance ter doloca upravicence,
omejitve porabe sredstev in nacin vodenja evidence stroskov reprezentance;

«  Uredba o uporabi sluzbenih avtomobilov v organih drzavne uprave®, ki ureja pridobivanje sluzbenih
avtomobilov, pogoje njihove uporabe in upravic¢ence.

Omejitve, ki so dolocene v teh uredbah, veljajo za organe drzavne uprave, ne pa tudi za javne agencije in
javne sklade, zato si jih ti lahko dolodijo tudi v visjem znesku.
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Primer pravic direktorjev javnib agencij in javnih skladov pri uporabi mobilnih telefonov

Uredba o uporabi sluzbenih mobilnih telefonov in storitvah mobilne telefonije v organih drzavne uprave
za ministre doloc¢a, da smejo pri opravljanju sluzbenih obveznosti mese¢no porabiti za te storitve najvec
do zneska 110 evrov. Na podlagi pregledov notranjih aktov javnih agencij in javnih skladov smo ugotovili,
da so imeli direktorji priblizno tretjine javnih agencij in javnih skladov postavljene visje mejne vrednosti za
uporabo mobilnih telefonov.

8% Izjema velja le pri dodeljevanju sredstev evropske kohezijske politike, ki jih uteja Uredba o izvajanju postopkov
pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem obdobju 2007-2013
(Uradni list RS, $t. 17/09, 40/09, 3/10, 31/10, 79/10, 4/13). Ta doloca, da je predplacila iz drzavnega prora¢una
mogoce v primeru drzavnih pomoci dodeliti in izplacati do visine 30 odstotkov upravicenih javnih izdatkov.

85 Utradni list RS, $t. 106/06, 63/09.

86 Zaradi narave dela ne velja za Ministrstvo za zunanje zadeve.

87 Uradni list RS, §t. 35/09 (38/09-popt.).

88 Uradni list RS, $t. 60/99, 1/04, 62/06.
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Uredba, ki opredeljuje visino povracil stroskov za sluzbena potovanja v tujino®, prvotno prav tako ni
veljala za javne agencije in javne sklade. S spremembo uredbe” sredi leta 2012 pa je bilo izrecno
doloceno, da ta velja tudi zanje.

2.3.3 Zakonodaja na podroc¢ju javnih narocil

Na podrodju javnega naroc¢anja ni bistvenih razlik med postopki, ki jth morajo izvajati drzavni organi ter
javne agencije in javni skladi. Razlikujejo se le mejne vrednosti, pri katerih morajo naroc¢niki poslati
narocila v objavo Uradu za uradne objave Evropskih skupnosti in portalu javnih narocil. Drzavni organi
morajo namrec¢ objaviti narocila blaga in storitev, katerih vrednost brez davka na dodano vrednost je
enaka ali vec¢ja od 130.000 evrov, za javne agencije in javne sklade pa je v obdobju, na katero se nanasa
revizija, veljala omejitev 200.000 evrov®2.

2.3.4 Zakonodaja, ki doloca pravice zaposlenih

ZJU za javne agencije in javne sklade velja le v manjsem obsegu. Zanje veljajo uvodne doloc¢be, skupna
nacela, skupna vprasanja sistema javnih usluzbencev in dolocbe, ki urejajo kadrovske nacrte. Vse ostale
dolo¢be ZJU veljajo le za javne usluzbence v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti. Tako na
primer za posredne uporabnike prorac¢una veljajo enostavnejsi postopki zaposlovanja. Elementi pogodbe
o zaposlitvi so za javne usluzbence v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti dolo¢eni natanéneje,
za javne usluzbence v javnih agencijah in javnih skladih pa velja le Zakon o delovnih razmerjih%
(v nadaljevanju: ZDR).

Zakon o sistemu plac v javnem sektorju®* (v nadaljevanju: ZSP]S) za javne agencije in javne sklade velja v
celoti. Placa zaposlenih je tako sestavljena iz osnovne place, dela place za delovno uspesnost in dodatkov.
Javni usluzbenci so upraviceni do redne delovne uspesnosti®>, delovne uspesnosti iz naslova povecanega
obsega dela in delovne uspesnosti od prodaje blaga in storitev na trgu. Pravila za izplacevanje delovne
uspesnosti so razen nekaj izjem enaka za vse javne usluzbence.

8 Uredba o povraéilu stroskov za sluzbena potovanja v tujino, Uradni list RS, $t. 38/94, 63/94, 24/96, 96/00,
35/02, 86/02, 66/04,73/04,16/07, 30/09.

% Veljala za javne usluzbence v organih drzavne uprave in v pravosodnih organih ter za funkcionarje v organih
drzavne uprave in vladi.

91 Utredba o spremembah in dopolnitvah Uredbe o povracilu stroskov za sluzbena potovanja v tujino, Uradni list
RS, st. 51/12.

92 0d 16. 4. 2014 ta vrednost znasa 207.000 evrov skladno z Z]JN-2E, Uradni list RS, §t. 19/14.

9 ZDR, Uradni list RS, $t. 42/02, 103/07 in ZDR-1, Uradni list RS, §t. §t. 21/13 (78/13-popt.).

% Uradni list RS, $t. 108/09-UPB13, 13/10, 59/10, 85/10, 107/10, 46/13, 50/14.

% Ta delovna uspesnost javnim usluzbencem in funkcionatjem do 31. 12. 2014 ni pripadala v skladu z dolo¢ili
Zakona o spremembi in dopolnitvah Zakona o sistemu pla¢ v javnem sektorju (ZSPJS-R; Uradni list RS,
§t. 46/13). Z Zakonom o ukrepih na podrodju pla¢ in drugih stroskov dela v javnem sektorju za leto 2015
(Uradni list RS, $t. 95/14) je bilo doloc¢eno, da ta del place javnim usluzbencem in funkcionarjem ne pripada do
31.12. 2015.
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Primer igjem glede sredstev, ki se labko namenijo a delovno uspesnost i naslova poveianega obsega dela

Za Agencijo za trg vrednostnih papirjev in Agencijo za zavarovalni nadzor veljajo posebne dolocbe glede
visine stedstev za posebne projekte, ki zahtevajo povecan obseg dela, in jih agenciji lahko dolocita sami v
okviru razpolozljivih sredstev®. Na ta nacin naj bi bila zagotovljena pridobivanje in predvsem ohranitev
dobro usposobljenih strokovnjakov, ki naj bi bili nujni pogoj za uc¢inkovito delovanje agencije.

Primer izjem glede sredstev, ki se labko namenijo za delovno uspesnost od prodaje blaga in storitev na trgu

ZSPJS omogoca, da se zaposlenim izplacuje delovna uspesnost od prodaje blaga in storitev na trgu.
Uredba o delovni uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu’” doloca, da se za to lahko nameni
najve¢ 50 odstotkov presezka od te dejavnosti.

Kljub temu ima Javna agencija za civilno letalstvo Republike Slovenije v ustanovitvenem aktu doloceno,
da lahko za placilo delovne uspesnosti od prodaje blaga in storitev na trgu nameni tudi presezke
prihodkov nad odhodki iz pristojbin in povracil v skladu s tarifo ter drugih povracil in prihodkov, ki ne
izvirajo iz drzavnega proracuna. Svet javne agencije je predlog za razdelitev presezka za leto 2012 Ze
potrdil. Del presezka naj bi se porabil za izplacilo delovne uspe$nosti zaposlenim. Vlada k temu predlogu
sveta javne agencije o porabi presezka do konca leta 2013 ni podala soglasja.

Za podro¢je kulture Uredba o delovni uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu izrecno
omogoca, da se obseg sredstev za placilo delovne uspesnosti poveca za najve¢ 25 odstotkov vseh nejavnih

prihodkov od izvajanja javne sluzbe. Za druga podrocja uredba tega ne predvideva.

Direktorji javnih agencij in javnih skladov so javni usluzbenci, zanje pa velja nekaj posebnosti, ki so
dolocene v Uredbi o placah direktotjev v javnem sektorju. Tako na primer niso upraviceni do polozajnega
dodatka, dodatka za manj ugodne delovne pogoje, dodatka za nevarnost in posebne obremenitve ter
dodatka za delo v manj ugodnem delovnem casu. Kljub temu smo ugotovili, da je eden izmed direktorjev
prejemal dodatek za delo v manj ugodnem delovnem ¢asu. Med izvajanjem revizije je javni sklad sporni
dodatek direktorju ze prenehal izplacevati.

Razlika med zaposlenimi v drzavnih organih ter javnih agencijah in javnih skladih obstaja tudi pri dolocitvi
stevila dni letnega dopusta. Pri zaposlenih v drzavnih organih se obseg letnega dopusta dolo¢i v skladu z
Zakonom o delavcih v drzavnih organih® (v nadaljevanju: ZDDO) in je odvisen od delovne dobe,
zahtevnosti delovnega mesta, delovne uspesnosti, delovnih pogojev, socialnih in zdravstvenih razmer in
starosti. Javne agencije in javni skladi obseg letnega dopusta opredelijo v svojih notranjih aktih in jim pri
tem ni treba upostevati doloc¢il ZDDO. Upostevala jih je sicer vecina javnih skladov, preostali notranji akti
pa so bili pripravljeni na podlagi Zakona o delovnih razmerjih, ki te pravice dolo¢a drugace. Dolocila glede
stevila dni letnega dopusta so zaradi razlicnih pravnih podlag tako v vecini primerov ugodnej$a za
zaposlene v javnih agencijah in nekaterih javnih skladih, v enem primeru pa so lahko ugodnejsa za
zaposlene v drzavnih organih.

% Izjemi sta bili uvedeni z Zakonom o spremembah in dopolnitvah Zakona o trgu financ¢nih instrumentov
(v nadaljevanju: ZTFI-A; Uradni list RS, $t. 69/08) in Zakonom o spremembah in dopolnitvah zakona o
zavarovalni§tvu (v nadaljevanju: ZZavar-E; Uradni list RS, $t. 69/08), s katerima sta za ti dve agenciji prenehala
veljati 22.d in 22.e ¢len ZSPJS.

97 Uradni list RS, s§t. 97/09, 41/12.

% Uradni list RS, §t. 15/90, 5/91, 18/91, 22/91, 2/91-1, 4/93, 70/97, 38/99.
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Primeri razlik glede stevila dni letnega dopusta za zaposilene v javnib agencijab in javnib skladih ter dravnib organib
Osnovni dopust po ZDR-1 ne sme biti krajéi kot $tiri tedne, po ZDDO pa lahko zaposlenemu glede na
delovno dobo in zahtevnost dela pripada najmanj 18 dni letnega dopusta.

Delavec ima na primer po ZDR-1 pravico do enega dodatnega dneva letnega dopusta za vsakega otroka
do dopolnjenega 15. leta starosti, po ZDDO pa le do dopolnjenega 10. leta starosti.

ZDR-1 pa dolo¢a manj dni minimalnega letnega dopusta za starejSe delavce, invalide, delavce z najmanj
60-odstotno telesno okvaro in delavce, ki negujejo in vatujejo otroka, ki potrebuje posebno nego in
varstvo. Tem delavecem pripadajo po ZDR-1 najmanj trije dodatni dnevi letnega dopusta, medtem ko se
jim po ZDDO letni dopust poveca za pet dni.

Ne glede na dolocbe drugih zakonov, podzakonskih predpisov, splosnih aktov in kolektivnih pogodb, na
podlagi katerih je funkcionarjem in javnim usluzbencem doloceno Stevilo dni letnega dopusta, pa je Zakon
za uravnotezenje javnih financ® funkcionatjem in javnim usluzbencem od 1. 1. 2013 omejil letni dopust na
podlagi delovne dobe, zahtevnosti dela, starosti javnega usluzbenca, socialnih in zdravstvenih razmer ter

drugih kriterijev na najvec¢ 35 dni. Ta omejitev velja tudi za javne agencije in javne sklade.

Za zaposlene v javnih agencijah in javnih skladih se pri dolo¢anju pravic in obveznosti uporabljajo tudi
razlicne kolektivne pogodbe, ki veljajo za podrocje, na katerem posamezna javna agencija ali javni sklad
deluje, kar pomeni, da imajo lahko ti zaposleni razli¢cne dodatne pravice in ugodnosti.

2.3.5 Zakonodaja, ki ureja Stevilo zaposlenih

Po ZJU drzavni organi sklepajo delovna razmerja in upravljajo s kadrovskimi viri v skladu s kadrovskimi
nacrti. S kadrovskim naértom se prikaze dejansko stanje zaposlenosti in na¢rtovane spremembe v stevilu
javnih usluzbencev za obdobje dveh let. Predlog kadrovskega naérta se pripravi glede na proracunske
moznosti, predviden obseg nalog in program dela. Ta doloc¢ila ZJU veljajo tudi za javne agencije in javne
sklade.

Na podlagi ZJU je bil izdan Pravilnik o vsebini in postopkih za pripravo in predlozitev kadrovskih nacrtov'®
(v nadaljevanju: pravilnik). V 1. ¢lenu pravilnika je doloceno, da naj bi bile v kadrovski naért vkljucene vse
zaposlitve, ki se financirajo iz drzavnega proracuna, ne pa tudi zaposlitve, ki se financirajo iz drugih virov.
Med te druge vire kot primere pristeva evropska sredstva, sredstva za financiranje javnih del in prihodke
posrednih uporabnikov proracuna, pridobljene s prodajo blaga in storitev na trgu v skladu z uredbo, ki ureja
delovno uspesnost od prodaje blaga in storitev na trgu. Pravilnik pri tem ne navaja prihodkov, ki jih posredni
uporabniki proracuna pridobijo iz drugih javnih ali nejavnih virov za opravljanje javne sluzbe oziroma po
javnem pooblastilu in ki so pri javnih agencijah v letu 2013 predstavljali priblizno tretjino njthovih
prihodkov. V skladu s pravilnikom morajo pristojna ministrstva pridobiti podatke o $tevilu zaposlenih na
dan 31. 12. preteklega leta, dovoljenem stevilu zaposlenih na dan 31. 12. iz kadrovskega nacrta za tekoce leto
in predlog dovoljenega stevila zaposlenih za naslednji dve proracunski leti. Ministrstvo, pristojno za upravo,
mora predloge kadrovskih nacrtov uskladiti s pristojnimi ministrstvi in pripraviti predlog zbirnega
kadrovskega nacrta, v katerega so vkljuceni tudi javne agencije in javni skladi.

9 Uradni list RS, §t. 40/12,105/12, 8/13, 63/13.
100 Uradni list RS, $t. 60/06, 83/06, 70/07, 96/09.
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Izjeme glede veljavnosti ZJU

Za Agencijo za trg vrednostnih papirjev in Agencijo za zavarovalni nadzor sta njuna podroc¢na zakona
dolocila, da si lahko v okviru razpolozljivih stedstev znotraj financnega nacrta tekocega leta sami dolocita
ustrezno Stevilo zaposlenih!”!. Na ta nacin naj bi jima bila dodeljena vecja samostojnost pri zaposlovanju.

Tudi Agencija za komunikacijska omrezja in storitve Republike Slovenije ima v svojem podrocnem
zakonu zapisano, da za izvajanje svojih pristojnosti v programu dela doloci ustrezno stevilo zaposlenih
glede na njene potrebe dela!®.

Spremembe po obdobju, na katero se nanasa revizija

Po obdobju, na katero se nanasa revizija, je bilo z Zakonom o izvrSevanju proracunov za
leti 2014 in 2015'% (v nadaljevanju: ZIPRS1415) doloc¢eno, da morajo ne glede na dolocbe drugih
predpisov posredni uporabniki proracuna ob sprejetju programa dela in finanénega nacrta sprejeti tudi
kadrovski nacrt. ZIPRS1415 torej ne izvzema veljavnosti dolocb za posamezne uporabnike proracuna in
torej velja tudi za tiste javne agencije, ki imajo v svojih podroénih zakonih doloceno, da v okviru
financ¢nega nacrta in programa dela same dolocajo Stevilo zaposlenih glede na potrebe dela in da glede
kadrovskih nacrtov zanje ne veljajo dolocbe ZJU.

Za leti 2014 in 2015 je nacin priprave kadrovskih nacrtov posrednih uporabnikov proracuna predpisala
vlada z uredbo'®. Stevilo zaposlenih morajo posredni uporabniki proracuna prikazati loceno po desetih
virih financiranja, in sicer:

« drzavni proracun;

+  proracun obcin;

« Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije in Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje
Slovenije;

« sredstva Evropske unije ali drugih mednarodnih virov, vkljuéno s sredstvi sofinanciranja iz drzavnega
proracuna;

« sredstva od prodaje blaga in storitev na trgu;

+ druga javna sredstva za opravljanje javne sluzbe (na primer takse, pristojbine, koncesnine,
RTV-prispevek);

« nejavna sredstva za opravljanje javne sluzbe in sredstva prejetih donacij;

+  sredstva za financiranje javnih del;

101 ZTFI-A in ZZavar-E sta dolocila, da za ti dve agenciji prencha veljati drugi odstavek 22. ¢lena ZJU, ki doloca, da
dolocbe drugega dela zakona, ki urejajo kadrovski nacrt, med drugim veljajo tudi za javne agencije in javne sklade.
Iz obrazlozitev ob sprejemu zakonov izhaja, da naj bi najvisjo stopnjo avtonomije agencij priporocale tudi
mednarodne organizacije in direktive. Poleg tega je navedeno, da naj bi bil v teh agencijah uveljavljen povsem
drugacen nacin vodenja, poslovanja, financiranja, organiziranosti oziroma hierarhije in razmerij z drugimi organi,
kot to velja za drzavne organe in uprave lokalnih skupnosti.

102-Ob sprejemu Zakona o elektronskih komunikacijah (Uradni list RS, §t. 109/12, 110/13) je bilo navedeno, da ta
zahteva izhaja iz evropske direktive, po kateri naj bi drzave clanice zagotovile, da imajo nacionalni regulativni
organi ustrezne financne in cloveske vire za opravljanje dodeljenih nalog.

103 Uradni list RS, st. 101/13, 38/14, 84/14, 95/14.

104 Uredba o nacinu priprave kadrovskih naértov posrednih uporabnikov proracuna in metodologiji spremljanja

njihovega izvajanja za leti 2014 in 2015, Uradni list RS, $t. 12/14, 52/14.
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* namenska sredstva, s katerimi se v celoti zagotavlja financiranje stroskov dela zaposlenih, in sicer
mladih raziskovalcev, zdravnikov pripravnikov in specializantov, zdravstvenih delavcev pripravnikov
in zdravstvenih sodelavcev pripravnikov ter zaposlenih na raziskovalnih projektih;

+ sredstva za zaposlene na podlagi Zakona o ukrepih za odpravo posledic zleda med 30. januatjem in
10. februarjem 2014105,

Odstotek dovoljenega Stevila oziroma dovoljeno Stevilo zaposlenih ne vkljucuje zaposlenih, katerih place
se financirajo iz Sestih izmed navedenih virov, ¢e predstojnik neposrednega uporabnika proracuna v
izhodisc¢ih ne dolo¢i drugace. Omejitev na primer med drugim ne velja za zaposlene, katerih place se
financirajo iz sredstev Evropske unije, sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu ter nejavnih sredstev
za opravljanje javne sluzbe.

Pri tem opozarjamo na to, da ni povsem jasno, kaj sodi med nejavna sredstva za opravljanje javne sluzbe
ter kaj med druga javna sredstva za opravljanje javne sluzbe. Zaposleni iz prvega vira namreC niso
vkljuceni v odstotek dovoljenega Stevila oziroma dovoljeno stevilo zaposlenih, zaposleni iz drugega vira pa
morajo biti vanj vkljuceni.

Vlada je konec leta 2013 sprejela Zbirni kadrovski nacrt oseb javnega prava po 22. ¢lenu ZJU za leta 2013,
2014 in 2015, v katerega so vkljuceni tudi javne agencije in javni skladi z izjemo treh prej omenjenih javnih
agencij. Ceprav ima tudi Javna agencija Republike Slovenije za varstvo konkurence v svojem podro¢nem
zakonu zapisano, da glede na razpolozljiva sredstva znotraj finan¢nega nacrta tekocega leta sama doloci
stevilo zaposlenih'®, pa je ne glede na to vkljucena v zbirni kadrovski naért.

Spremenbe po obdobju, na katero se nanasa revizija
Po obdobju, na katero se nanasa revizija, je bilo s preoblikovanjem Javne agencije Republike Slovenije za
energijo tudi zanjo doloc¢eno, da samostojno odloca o potrebnem stevilu zaposlenih in financnih virih za

ucinkovito izvajanje svojih nalog in pristojnost, ki jih opredeli v programu dela in finanénem nacrtu.

2.3.6 Povzetek ugotovitev

Pravne podlage za porabo sredstev se razlikujejo za posredne uporabnike proracuna, kamor spadajo javne
agencije in javni skladi, in za neposredne uporabnike proracuna. Za neposredne uporabnike prorac¢una so
na primer v ZJF natanéneje opredeljeni postopki za dodelitev sredstev proracuna za izvajanje prednostnih
in razvojnih nalog, medtem ko ta dolocila ne veljajo za posredne uporabnike proracuna, vendar pa so v
nekaterih primerih postopki opredeljeni v podro¢nih predpisih. Neposredni uporabniki proracuna se
lahko o predplacilih dogovatjajo le izjemoma, medtem ko za posredne uporabnike proracuna omejitev v
zakonodaji ni.

Zakonodaja na podroc¢ju dolocanja visine materialnih stroskov je za neposredne uporabnike proracuna
opredeljena v vec¢ predpisih, medtem ko si posredni uporabniki proracuna pravila vecinoma lahko dolocijo
v svojih notranjih aktih. Prav tako so razlike v zakonodaji, ki doloca pravice zaposlenih. Dovoljeno $tevilo

105 Uradni list RS, §t. 17/14.
106 Zakon o preprecevanju omejevanja konkurence, Uradni list RS, $t. 36/08, 40/09, 26/11, 87/11, 57/12.
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zaposlenih v javnih agencijah in javnih skladih je doloceno v zbirnem kadrovskem nacrtu, vendar pa za
nekaj javnih agencij te omejitve ne veljajo in si zato lahko ustrezno Stevilo zaposlenih dolo¢ijo same. Pri
1zvedbi postopkov javnega narocanja pa bistvenih razlik ni.

Ceprav za vecino sredstev, s katerimi upravljajo javne agencije in javni skladi, velja, da gre za javna
sredstva, pa so pravila za njihovo porabo ohlapnejsa, kot to velja za neposredne uporabnike proracuna.

2.4 Nadzor nad delom in poslovanjem javnih agencij in javnih
skladov

V skladu z ZJA nadzor nad zakonitostjo, ucinkovitostjo in uspesnostjo dela javne agencije opravlja
ministrstvo, na delovnem podro¢ju katerega deluje javna agencija.
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Primer, ko je $e Z]A omejil nadzor le na zakonitost
Pri Agenciji za komunikacijska omrezja in storitve Republike Slovenije pristojno ministrstvo opravlja le
nadzor nad zakonitostjo dela agencije.

Nadzor nad zakonitostjo, namenskostjo in smotrnostjo uporabe sredstev, pridobljenih iz proracuna, ter
nad upravljanjem s premozenjem v lasti ali uporabi javne agencije, nad izvajanjem predpisov, ki urejajo
javne finance, predpisov, ki urejajo financno, materialno in racunovodsko poslovanje javnih agencij, naj bi
v javnih agencijah opravljalo Ministrstvo za finance. Nadzor nad izvajanjem predpisov o upravnem
postopku, poslovnem casu, uradnih urah, poslovanju s strankami, poslovanju z dokumentarnim gradivom
in zagotavljanju javnosti delovanja pa naj bi opravljalo ministrstvo, pristojno za upravo.

Tudi ZJS-1 doloc¢a, da nadzor nad delom in poslovanjem javnega sklada opravlja pristojni minister, ce je
ustanoviteljica drzava, ¢e je ustanoviteljev ve¢, pa se njihove pristojnosti uredijo v aktu o ustanovitvi.

Kljub tem doloc¢ilom v ZJA in ZJS-1 pa ni jasno doloceno, kaj naj bi tak nadzor zajemal in na kaksen
nacin naj bi se izvajal. Pristojna ministrstva zato nadzor nad javnimi agencijami in javnimi skladi izvajajo
na razlicne nacine. Nadzor se moc¢no razlikuje tudi glede na to, ali se posamezna javna agencija ali javni
sklad financira iz drzavnega proracuna ali ne. Kadar javne agencije in javni skladi ne prejemajo sredstev iz
drzavnega proracuna, je nadzor vecinoma omejen zgolj na pregled finan¢nih nacrtov in letnih poro¢il.

Pojasnili Ministrstva ga finance in Ministrstva ga igobragevange, 3nanost in sport

Pod pristojnostjo ministrstev delujejo tudi javne agencije, pri katerib do odstopany od ureditve v Z] A pribaja zaradi gaveg in
priporodil mednarodnib organizacy. Te opozarjajo, da mora biti nadzorni organ neodvisen in samostojen, da bi s tem
preprecili vpliv na njegovo delovanje oziroma poseganje drgavnibh organov v njegovo organigiranost in delo. To bi moralo biti
upostevano tudi ob vseh pribodnjib spremembaly sistemske ureditve teh javnih agency.

Nekatere javne agencije in javni skladi morajo imeti glede na zahteve mednarodnih organizacij poseben
status, ki zagotavlja neodvisnost in samostojnost dela. Ne glede na to pa menimo, da mora biti ta
neodvisnost zagotovljena predvsem z vidika samostojnosti odlocanja in izvajanja njihovih politik in se ne
nanasa na nadzor nad gospodarnostjo poslovanja.

Ministrstva lahko vpogled v delovanje javnih agencij in javnih skladov pridobijo tudi prek svojih
predstavnikov v svetih. Ti naj bi sicer zastopali in uveljavljali interese ustanovitelja, vendar pa morajo pri
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svojem delu ravnati s skrbnostjo dobrega gospodarstvenika in so tudi odskodninsko odgovorni za $kodo,
ki bi zaradi njihovega delovanja nastala!”. Za to prejemajo sejnino, ki predstavlja placilo za opravljeno delo
v svetu in tudi za odgovornost, ki iz tega dela izhaja.

2.4.1 Nadzor nad izplacili javnim agencijam in javnim skladom

Kadar javne agencije in javni skladi prejemajo sredstva iz drzavnega proracuna, obstajajo velike razlike
med dokazili, ki jih posamezno ministrstvo zahteva in pregleda pred izplacilom sredstev. Ministrstva od
javnih agencij in javnih skladov tako zahtevajo, da predlozijo kopije vseh racunov, seznam racunov ali pa
le zbir stroskov po posameznih kategorijah. Pri tem vlada kot ustanoviteljica ni pripravila izhodis¢
oziroma usmeritev glede nacina nadzora nad javnimi agencijami in javnimi skladi, tako da pristop ni
enoten, temvec je prepuscen posameznemu ministrstvu. Razlicna praksa izvajanja nadzora nad javnimi
agencijami in javnimi skladi pa ni ustrezna, saj gre za izvajanje istih dolo¢il ZJA in ZJS-1, razen kjer so
izjeme dolocene s podro¢nimi zakoni.

Vloge skrbnikov pogodb so opredeljene v notranjih aktih posameznih ministrstev. Skrbniki morajo skrbeti
za pravilnost izdatkov iz drzavnega proracuna, ne morejo pa vplivati na gospodarnost porabe sredstev, saj
so za to odgovorni direktorji javnih agencij in javnih skladov.

Primer vpliva preoblikovanja javne agencije i3 organa v sestavi ministrstva na podrodju razpolaganja s sredstvi financnega
nacrta

Javna agencija Republike Slovenije za varstvo konkurence deluje na podrog¢jih iz pristojnosti Ministrstva za
gospodarski razvoj in tehnologijo. To ministrstvo pred izplacilom iz proracuna od javnih agencij zahteva
predlozitev kopij vseh racunov za placilo. Preden se je javna agencija preoblikovala v to statusno obliko, je
delovala kot Urad Republike Slovenije za varstvo konkurence in je bila organ v sestavi ministrstva, torej je
bila samostojni neposredni uporabnik proracuna s svojim finan¢nim naértom. To pomeni, da je nadzor
ministrstva nad izplaéili sedaj vedji, kot je bil prej. Ceprav je torej javna agencija s preoblikovanjem dobila
vedjo samostojnost in neodvisnost pri izvajanju nalog, pa se je po drugi strani povecal nadzor glede

razpolaganja s sredstvi v okviru njenega finan¢nega nacrta.

2.4.2 Programi dela in finanCni nalrti javnih agencij ter poslovni in finan¢ni nacrti
javnih skladov

Javna agencija mora vsako leto pripraviti letni program dela, v katerem dolo¢i cilje in naloge, ki jih bo
uresnicevala v posameznem letu. Po ZJA program dela in finanéni nacrt javne agencije za posamezno leto
najprej sprejme svet javne agencije, nato pa ustanovitelj poda soglasje. Ustanovitelj svojih pravic ne more
prenesti na drug organ ali za njihovo izvrSevanje izdati javnega pooblastila.

ZJS-1 nekoliko drugace doloc¢a postopek sprejemanja poslovnega in financnega nacrta javnega sklada.
Nadzorni svet mora namre¢ sestaviti pisno porocilo ustanovitelju, v katerem zavzame staliS¢e do
poslovnega in financnega nacrta, ustanovitelj pa ga nato sprejme.

107 ZJA doloca, da je ¢lan sveta javne agencije odgovoren za skodo, ki je nastala zaradi krsitve njegove dolznosti.
7JS-1 pa doloca, da clan nadzornega sveta ustanovitelju odgovatja za $kodo, ki je nastala zaradi neizpolnjevanja

ali krditve njegove pristojnosti oziroma obveznosti.
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Tabela 3: Postopek potrjevanja programov dela in finan¢nih nacrtov javnih agencij ter poslovnih in
financnih nacrtov javnih skladov

Javna agencija Javni sklad
Dokument Program dela in finan¢ni nacrt Poslovni in financni nacrt
Stalisce - Nadzorni svet
Sprejem Svet javne agencije Ustanovitelj
Soglasje Ustanovitelj -

Vira: ZJA in ZJS-1.
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Primera igjem pri postopkih potrjevanja programa dela in finaninega nacrta javne agencije ter poslovnega in financinega
nacrta javnega sklada

Za Agencijo za komunikacijska omrezja in storitve Republike Slovenije je v zakonu, s katerim je bila
ustanovljena!®, doloceno, da program dela in financni nacrt sprejme direktor, svet javne agencije poda
mnenje k dokumentoma, vlada pa da soglasje po pozitivhem mnenju sveta javne agencije.

Izjema od pravila za javne sklade pa je Sklad Republike Slovenije za nasledstvo, javni sklad, pri katerem je
zakon, s katerim je bil ustanovljen!®, dolo¢il, da nadzorni svet sprejema financni nacrt in letno porocilo, ki
ju predlozi v soglasje vladi. Zanj torej velja podobna ureditev, kot velja za javne agencije.

ZJA in Z]S-1 ne vsebujeta dolo¢b o ¢asovnih omejitvah za sprejem financnega nacrta. Do leta 2013 je
nekaj splosnih doloc¢b o ¢asovnih omejitvah za posredne uporabnike prorac¢una vseboval ZJF!10. Financ¢ni
nacrt posrednega uporabnika proracuna je moral sprejeti pristojni organ po postopku, dolocenem v
posebnem zakonu ali drugem predpisu ali v aktu o ustanovitvi posrednega uporabnika. Ce se je posredni
uporabnik proracuna v preteznem delu financiral iz proracunskih sredstev, je bilo treba njegov financni
nacrt sprejeti v 60 dneh po sprejetju drzavnega proracuna.

Za dve tretjini javnih agencij je njihova podrocna zakonodaja vsebovala natanc¢nejse dolocbe o pottjevanju
programov dela in finan¢nih nacrtov z roki za njihov sprejem. Polovica vseh javnih agencij bi morala
pripraviti letni program dela in finan¢ni nacrt najpozneje do konca oktobra oziroma novembra tekocega
leta za prihodnje koledarsko leto ter ga predloiti vladi v soglasje. Ce vlada do sredine ali konca decembra
ne poda soglasja, se do izdaje soglasja uporablja financni nacrt za preteklo leto. Za dve javni agenciji pa
velja, da lahko finan¢ne nacrte predloZita do konca marca tekocega leta. Ce vlada v 15 dneh od predlozitve
ne odloci drugace, se financni nacrt Steje za sprejet.

108 Zakon o elektronskih komunikacijah.

109 Zakon o Skladu Republike Slovenije za nasledstvo in visokem predstavniku Republike Slovenije za nasledstvo,
Utadni list RS, $t. 29/06, 59/10.

110°26. ¢len ZJF.
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Kljub tem dolo¢bam so le tri javne agencije svoje programe dela in financne nacrte za leto 2012 predlozile
vladi v soglasje pred zacetkom koledarskega leta. Za dve izmed njih je nato vlada v marcu 2012 sklep o
soglasju preklicala. Vlada je k finan¢nim nacrtom javnih agencij podajala soglasja Sele v drugi polovici
leta 2012, v decembru pa je nato odlocila, da teh dokumentov za leto 2012 ne bo ve¢ obravnavala, saj se je
poslovno leto zakljucevalo!!l.

Za javne sklade njihova podrocna zakonodaja ni vsebovala rokov za sprejem poslovnih in financnih
nacrtov. Za tretjino javnih skladov je vlada nacrte za leto 2012 sprejela pred zacetkom leta, preostale pa do
konca leta 2012.

Zaradi zamud pri sprejemanju finanénih naértov je v letu 2012 potekalo financiranje javnih agencij in
javnih skladov na podlagi zacasnega financiranja. K pogodbam, po katerih ministrstva izplacujejo sredstva
javnim agencijam in javnim skladom, so bili zato sklenjeni Stevilni aneksi.

Primer zalasnega financiranja javnega sklada zaradi pognega sprejema finaninega nacrta

Za financiranje Javnega jamstvenega in prezivninskega sklada Republike Slovenije v letu 2012 je bila med
ministrstvom in javnim skladom pogodba sklenjena konec decembra 2011. Ker poslovnega in financnega
nacrta takrat vlada Se ni sprejela, je bila pogodba sklenjena le za obdobje od januarja do marca 2012. Do
sprejetja poslovnega in financnega nacrta v avgustu 2012 je bilo nato sklenjenih $e Sest aneksov, s katerimi
so bili dolo¢eni novi zneski in podaljsano obdobje zacasnega financiranja.

Ne glede na dolocila ZJA in ZJS-1 o postopkih potrjevanja financnih nacrtov je ZIPRS1314, ki je bil
sprejet v decembru 2012, dolo¢il!’2, da morajo postedni uporabniki proracuna sprejete financne nacrte
postredovati v soglasje pristojnemu ministrstvu. Predstojniki neposrednega uporabnika proracuna bi morali
pripraviti izhodis¢a za pripravo finanénih nacrtov posrednih uporabnikov in jim jih poslati v zacetku
januarja 2013, posredni uporabniki pa bi morali finanéne nacrte poslati v soglasje pristojnim ministrstvom
najkasneje v 60 dneh po prejemu izhodis¢.

ZIPRS1314 vsebuje tudi kazenske dolocbe, po katerih se z globo 2.500 evrov za prekrsek kaznuje
odgovorna oseba posrednega uporabnika proracuna, ¢e pripravi finan¢ni naért v nasprotju z izhodis¢i ali
¢e ga ne posreduje v soglasje pristojnemu ministru v 30 dneh po poteku roka, dolocenega v zakonu. Vlada
naj bi po postopku za razresitev iz krivdnega razloga zaradi teh razlogov tudi razresila odgovorno osebo
postrednega uporabnika proracuna, ¢e pa ni odgovorna za njeno razreSitev, pa naj bi predlagala njeno
razreditev organu, ki je pristojen za njeno imenovanje.

Primer, ko javna agencija ni predlogila finaninega nacrta v soglasje

Eno od ministrstev je navedlo, da ena izmed agencij v njegovi pristojnosti za leto 2013 ni pripravila
veljavnega financnega nacrta, ki bi bil usklajen z veljavnim proracunom, in ga ni predlozila v soglasje.
Zoper tak$no ravnanje pa niso bili sprejeti ukrepi v skladu z dolocili ZIPRS1314.

1 Odlocitev Vlade Republike Slovenije, uradni zaznamek, §t. 47601-19/2012/5 z dne 11. 12. 2012.
11248, ¢len ZIPRS1314.
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Ne glede na nove dolocbe, po katerih naj bi soglasje k finan¢nim na¢rtom podalo pristojno ministrstvo in
ne ve¢ vlada, pa so zaradi razlicnih razlag teh dolocb vsa ministrstva z izjemo dveh!® tudi v letu 2013
financne nacrte javnih agencij in javnih skladov posiljala vladi v soglasje, ta pa je ne glede na spremenjene
doloc¢be soglasja izdajala. Ministrstvo za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti je na Sluzbo
Vlade Republike Slovenije za zakonodajo naslovilo vprasanje, ali mora vlada sprejeti poslovni in finanéni
nacrt enega izmed javnih skladov v njegovi pristojnosti ali je dovolj, da le ministrstvo izda soglasje. Sluzba
Vlade Republike Slovenije za zakonodajo je menila, da dolocilo iz zakona velja le za finan¢ne nacrte, ki so
ze sprejeti in h katerim ustanovitelj izdaja soglasje. V primerih, ki jih ureja 48. ¢clen ZIPRS1314, naj bi v
skladu z novo ureditvijo soglasje izdalo pristojno ministrstvo in ne ve¢ vlada kot ustanoviteljica. To
dolocilo pa ne velja za navedeni javni sklad, saj je vlada kot ustanoviteljica tista, ki sprejema poslovne in
finan¢ne nacrte in ne daje le soglasja k Ze sprejetemu poslovnemu in finanénemu nacrtu, kot to velja za
javne agencije.

V letu 2013 tudi ni bilo jasno, katera pravila veljajo za javno agencijo'', pri kateri sta bila podrocni zakon
in ustanovitveni akt objavljena po uveljavitvi ZIPRS1314 in sta vsebovala dolocbe o tem, da soglasja k
financ¢nim nacrtom daje vlada po pozitivhem mnenju sveta javne agencije.

2.4.3 Letna porocila

Po ZJA mora javna agencija voditi racunovodstvo in predloziti letna porocila skladno z ZR, ZJF in
predpisi, izdanimi na njuni podlagi'’. Javna agencija mora ustanovitelju porocati o dosezenih ciljih in
rezultatih, o izvrSevanju financnih nacrtov ter o izidu poslovanja v skladu z ZJF in ZR. Letno porocilo
sprejme svet javne agencije, k njemu pa da soglasje ustanovitelj.

Iz Z]S-1 izhaja, da javni sklad pripravi poslovno porocilo, nadzorni svet pa mora do tega porocila zavzeti
staliSce in o tem pripraviti porocilo ustanovitelju. Ustanovitelj sprejme letno porocilo javnega sklada.

Po ZJF bi moral posredni uporabnik proracuna pristojnemu ministrstvu predloziti letno porocilo za
preteklo leto skupaj z obrazlozitvami najkasneje do konca februatja tekocega leta. Letna porocila javnih
agencij in javnih skladov mora vlada predloziti tudi drzavnemu zboru. Podobno kot pri finanénih nacrtih
pa imata dve izmed javnih agencij ze v zakonu, s katerim sta bili ustanovljeni, doloc¢eno, da se njun letni
obracun Steje za sprejet, Ce vlada v 15 dneh od predlozitve ne odlo¢i drugace.

Ne glede na te doloc¢be pa v letth 2012 in 2013 pri priblizno treh cetrtinah javnih agencij in javnih skladov
do tega roka sveti Se niso sprejeli oziroma podali mnenja k letnim porocilom. Vlada je zato nekaj porocil
obravnavala Sele v drugi polovici leta 2013, za skoraj tretjino pa sklepov o soglasju oziroma sprejemu
letnih porocil do konca leta 2013 ni izdala.

113 Ministrstvo za izobrazevanje, znanost in $port ter Ministrstvo za zdravije.

114 Agencija za komunikacijska omrezja in storitve Republike Slovenije.

115V skladu s Pravilnikom o sestavljanju letnih porocil za proracun, proracunske uporabnike in druge osebe javnega
prava letno porocilo sestavljata racunovodsko porocilo in poslovno porocilo. Racunovodsko porocilo sestavljajo
bilanca stanja, izkaz prihodkov in odhodkov ter pojasnila k izkazom. Poslovno porocilo pa so informacije, ki jih
pripravi poslovodstvo o poslovanju uporabnika enotnega kontnega nacrta. Del porocila je tudi porocilo o

dosezenih ciljih in rezultatih na podrocju iz njihove pristojnosti.
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ZIPRS1314 je dolocil tudi obveznost predlozitve polletnih porocil, ki jih morajo posredni uporabniki
proracuna pristojnemu ministrstvu predloiti najkasneje do sredine avgusta tekocega leta. Ce iz ocene
realizacije izhaja, da bo imel posredni uporabnik proracuna ob koncu leta presezek odhodkov nad
prihodki, mora odgovorna oseba posrednega uporabnika prorac¢una polletnemu porocilu predloziti tudi

sanacijski nacrt.

Spremembe pri potrjevanju letnih porodil po obdobju, na katero se nanasa revigija

ZIPRS1415 je uvedel spremembo tudi pri potrjevanju letnih porocil. Ne glede na doloc¢be drugih zakonov
in predpisov naj bi namre¢ posredni uporabniki proracuna posredovali sprejeta letna porocila o delu v
soglasje organu, pristojnemu za izdajo soglasja k njihovemu financ¢nemu naértu in programu dela. Za javne
agencije naj bi torej praviloma veljalo, da soglasja k njihovim letnim porocilom od leta 2013 dajejo

pristojna ministrstva in ne ve¢ vlada.

Letna porocila javnih agencij in javnih skladov mora skladno z ZJA in ZJS-1 pregledati pooblasceni
revizor. Ce ima javni sklad ve¢ kot 30 milijonov evrov kapitala, mora njegovo letno porocilo pregledati
pooblasceni revizor vsako leto, sicer pa najmanj na vsakih pet let.

Primer igjeme glede dolodil o revidiranju letnega poroiila
Za Sklad Republike Slovenije za nasledstvo, javni sklad je zakon, s katerim je bil ustanovljen!s; dolo¢il, da
clen iz ZJS-1 ne velja in torej njegovega letnega porocila ni treba revidirati.

Primer, kjer je opredeljena vrsta revigije letnega porolila
V Zakonu o Slovenskem filmskem centru, javni agenciji Republike Slovenije!!” pa je na primer izrecno
doloc¢eno, da mora biti v zvezi z delovanjem in poslovanjem agencije vsako leto izvedena revizija, ki jo

opravi pooblasc¢ena revizijska druzba in na podlagi katere se ugotovi smotrnost in pravilnost poslovanja.

2.4.4 Razporejanje presezkov

2.4.4.1 Javne agencije

V letu 2012 so vse javne agencije z izjemo treh ustvarile presezek prihodkov nad odhodki, v letu 2013 pa
sta presezek odhodkov nad prihodki ustvarili le dve javni agenciji. Presezek prihodkov nad odhodki vseh
javnih agencij skupaj je v letu 2013 po odbitku davka od dohodka pravnih oseb znasal 2.430.170 evrov.

V skladu z ZJA lahko javna agencija presezek prihodkov nad odhodki uporabi za opravljanje in razvoj
dejavnosti, za placilo delovne uspesnosti zaposlenih v javni agenciji v skladu z zakonom ali pa ga vplaca v
proracun ustanovitelja. Pri treh javnih agencijah je bila s podro¢nimi zakoni, s katerimi so bile
ustanovljene, predvidena nekoliko druga¢na moznost uporabe presezka.

116 Zakon o Skladu Republike Slovenije za nasledstvo in visokem predstavniku Republike Slovenije za nasledstvo.
117 Uradni list RS, §t. 77/10.
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Primer drugainib moznosti uporabe presezka pribodkov nad odhodki

Agencija za trg vrednostnih papirjev in Agencija za zavarovalni nadzor imata Ze v zakonih, s katerima sta
bili ustanovljeni's, doloceno, da se presezek prihodkov nad odhodki v visini, doloceni s finan¢nim
nacrtom, izloci v rezerve, ostanek pa se usmeri v drzavni proracun.

V Zlet-C, s katerim je bila ustanovljena Javna agencija za civilno letalstvo Republike Slovenije, so

predvidene naslednje moznosti uporabe presezka prihodkov nad odhodki, z izjemo presezka prihodkov

nad odhodki iz drzavnega proracuna:

«  za opravljanje in razvijanje dejavnosti;

« za placilo delovne uspesnosti zaposlenih v javni agenciji, kot je doloceno v ustanovitvenem aktu
agencije;

+ za spodbujanje inovacij in izobrazevanja s podrocja letalstva in uveljavljanje sistema upravljanja
varnosti.

Morebitna preostala sredstva se v celoti prenesejo v rezerve javne agencije, vendar se mora za dolocen del
teh sredstev znizati stroskovna osnova za dolocanje tarife za doloc¢eno obdobje. Zlet-C tako ne predvideva
moznosti vplacila v drzavni proracun za sredstva, ki ne izvirajo iz drzavnega proracuna.

O uporabi presezka prihodkov nad odhodki odloca svet javne agencije na predlog direktorja, soglasje pa
mora podati ustanovitelj.

Vlada z odlocitvami svetov javnih agencij ni vedno soglasala. Do konca leta 2013 tretjini javnih agencij Se
ni dala soglasja o uporabi presezkov iz leta 2012. 1z Ze sprejetih sklepov pa izhaja, da je praksa pri razli¢nih
javnih agencijah razli¢na. Ugotovljeni presezek prihodkov nad odhodki so tako nekatere javne agencije
lahko razporedile v rezerve, namenile razvoju dejavnosti in rednemu delovanju ali za nakup osnovnih
sredstev, $tiri javne agencije pa so presezek delno ali v celoti vplacale v drzavni proracun. V dveh primerih
je do vplacila presezka v drzavni proracun prislo po tem, ko vlada ni soglasala s predlogi svetov javnih
agencij za razporeditev presezka prihodkov nad odhodki, temvec je zahtevala, da javni agenciji presezek
vplacata v drzavni proracun.

V enem primeru je bil za izkazani presezek prihodkov zmanjsan transfer iz drzavnega proracuna v
tekocem letu. V enem primeru je svet javne agencije predlagal, da bi se del presezka namenil za izplacilo
delovne uspesnosti zaposlenih, vendar pa vlada k temu predlogu do konca leta 2013 $e ni dala soglasja.

Pojasnilo viade

Viada ni oblikovala posebnil meril glede razporediter preseskov javnih agencij in_javnib skiladov, ampak so bile odlocitve
sprejete od primera do primera, na podlagi predloga pristojnega ministrstva in obrazlogitve razlogov za predlagano
ragporeditey preseska, upostevaje njibove programe dela in finanine nacrte.

Svet javne agencije na predlog direktotja in v soglasju z ustanoviteljem odloca tudi o pokrivanju presezka
odhodkov nad prihodki. ZJA izrecno ne navaja nacinov pokrivanja presezka odhodkov nad prihodki. Dva
podroé¢na zakona dolocata, da se presezek odhodkov nad prihodki krije iz rezetrv, ¢e te ne zadostujejo, pa

118 Zakon o trgu finan¢nih instrumentov (Uradni list RS, s§t. 108/10-UPB3, 78/11, 55/12) in Zakon o
zavarovalni§tvu (Uradni list RS, $t. 99/10-UPB7, 90/12, 102/12, 56/13, 66/14).
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se presezek odhodkov krije iz drzavnega proracuna. V enem primeru pa je izrecno doloceno, da
ustanovitelj ne krije presezka odhodkov nad prihodki iz opravljanja dejavnosti na trgu.

2.4.4.2  Javni skladi

V letih 2012 in 2013 je priblizno polovica javnih skladov ustvarila presezek prihodkov nad odhodki. Za
javne sklade velja, da se presezek prihodkov nad odhodki iz preteklega poslovnega leta najprej nameni za
financiranje delovanja javnega sklada v tekocem poslovnem letu. Morebitni preostanek presezka lahko
ustanovitelj razporedi za povecanje namenskega premozenja in kapitala javnega sklada ali pa ga pusti

nerazporejenega.

Presezki iz poslovnih let 2011 in 2012 so bili pri polovici javnih skladov uporabljeni za financiranje
tekocih obveznosti javnega sklada in dejavnosti v skladu z letnim programov dela, v dveh primerih je
presezek ostal nerazporejen, v enem primeru pa je bil sprejet sklep, da se presezek nameni za povecanje
kapitala javnega sklada. Javni sklad Republike Slovenije za podjetni$tvo pa je presezek iz leta 2011 uporabil
za nakup poslovnih prostorov v letu 2012.

Javni sklad v racunovodskih izkazih ne sme izkazovati nepokritega presezka odhodkov nad prihodki iz
preteklih let. Presezek odhodkov se najprej pokriva iz nerazporejenih presezkov prihodkov iz preteklih let.
Ce teh ni ali ne zadostujejo, se ustanovitelj lahko odlodi, da za ugotovljeni presezek odhodkov zmanisa
kapital javnega sklada ali pa ga pokrije iz svojega proracuna. Kadar so skladi ustvarili presezek odhodkov
nad prihodki, je bil ta pokrit iz nerazporejenih presezkov prihodkov preteklih let.

2.4.4.3 Nabrani preseZki javnih agencij in javnih skladov

Sredi leta 2012 je vlada sklenila'’®, da morajo neposredni uporabniki proracuna odlocitev o porabi
presezkov prihodkov nad odhodki posrednih uporabnikov proracuna, ki sodijo v njthovo pristojnost,
oblikovati tako, da se jim v letu 2012 znizajo tekoci transferi najmanj v visini 50 odstotkov nabranih
presezkov prihodkov nad odhodki, izkazanih v bilanci stanja na dan 31. 12. 2011. Neposredni uporabniki
proracuna naj bi pri posrednih uporabnikih proracuna, ki sodijo v njthovo pristojnost, poostreno izvajali
nadzor nad smotrno porabo sredstev.

Preverili smo, koliko so znadali nabrani presezki posameznih javnih agencij in javnih skladov v obdobju,
na katero se nanasa revizija. Ugotovili smo, da je vecina javnih agencij in javnih skladov izkazovala
akumulirani presezek prihodkov nad odhodki, v letu 2012 pa sta dve javni agenciji izkazovali celo
akumulirani presezek odhodkov nad prihodki.

119 Sklep, $t. 41003-5/2012/93 z dne 19. 7. 2012.
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Primera izkazanib visjib gneskov nabranih presezkov pribodkov ali odbodkov

Slovenski filmski center, javna agencija je na dan 31. 12. 2012 izkazovala 922.572 evrov nabranega
presezka odhodkov nad prihodki, vendar pa je na dan 31. 12. 2013 Ze izkazovala nabrani presezek
prihodkov nad odhodki.

Javni sklad Republike Slovenije za razvoj kadrov in Stipendije je na dan 31.12. 2012 izkazoval za
30.434.620 evrov nabranega presezka prihodkov nad odhodki. Presezek je izviral predvsem iz zbranih
koncesijskih dajatev od $tudentskega dela, namenjenih za sofinanciranje $tipendij. V zacetku leta 2013 je
zaradi spremenjene zakonodaje javni sklad del teh sredstev v znesku 15.006.202 evra prenesel v
proracunski sklad Ministrstva za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti, ki sredstva uporablja za
podoben namen. Del sredstev pa je javni sklad zadrzal zaradi ze prevzetih obveznosti do $tipendistov.

Vse javne agencije in javni skladi so konec leta 2012 skupaj izkazovali za 41.404.090 evrov nabranega
presezka prihodkov nad odhodki. Pri javnih agencijah se je skupni nabrani presezek konec leta 2013 glede
na leto poprej celo povisal za 1.775.586 evrov, pri javnih skladih pa se je zmanjsal za 18.545.904 evre. To
zmanjsanje je bilo predvsem posledica vplacila nabranega presezka Javnega sklada Republike Slovenije za
razvoj kadrov in $tipendije, ki je izviral iz koncesijskih dajatev, v proracunski sklad.

Slika 11: Prikaz nabranih presezkov javnih agencij in javnih skladov konec leta 2011, 2012 in 2013
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Viri: podatki iz bilanc stanja na dan 31. 12. 2011, 31. 12. 2012 in 31. 12. 2013, objavljenih na spletnih stranch

Agencije Republike Slovenije za javnopravne evidence in storitve, 28. 4. 2014.

Preverili smo tudi, koliko so znasala skupna izplacila javnim agencijam in javnim skladom iz drzavnega
prorac¢una'®. Ugotovili smo, da so ta izplacila v letih od 2011 do 2013 ostala na priblizno enaki ravni.

120 Pri tej primetjavi smo izhajali iz podatkov glavne knjige proracuna.
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Slika 12: Izplacila javnim agencijam in javnim skladom iz drzavnega proracuna
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Viri: podatki iz glavne knjige proracuna za leta 2011, 2012 in 2013.

1z teh podatkov in pregleda podatkov po posameznih javnih agencijah in javnih skladih lahko ugotovimo,
da se sklep vlade o znizanju tekocih transferov posrednim uporabnikom proracuna najmanj v visini
50 odstotkov nabranih presezkov prihodkov nad odhodki v vseh primerih ni izvajal. Pri tem pa je treba
opozoriti, da podatki zaradi napak pri evidentiranju programskih sredstev niso povsem zanesljivi.

Pojasnilo viade
Odlolitve so bile predlagane in sprejete glede na igkazane potrebe posamegne javne agencije ogiroma javnega sklada.
Izvajanje sklepa je v pristojnosti ministrstev.

Predlog spremembe zakona po obdobju, na katero se nanasa revigija

Vlada je v letu 2014 Zelela ukrepati na podroc¢ju nabranih presezkov posrednih uporabnikov proracuna in
je predlagala spremembo ZIPRS1415. V skladu s predlaganimi dolo¢bami bi lahko ustanovitelj posrednega
uporabnika proracuna drzave ali ob¢ine odlocil, da se presezki prihodkov nad odhodki iz preteklih let
tistth posrednih uporabnikov proracuna, ki nimajo premozenja v svoji lasti, vplacajo v proracun
ustanovitelja ali se za znesek presezka zmanjsajo transferi posrednemu uporabniku proracuna, pri katerem

so presezki izkazani. Drzavni zbor tega predloga spremembe ZIPRS1415 ni sprejel.

2.4.5 Odgovornost ustanovitelja za obveznosti javnih agencij in javnih skladov

ZJA doloca, da je javna agencija odgovorna za svoje obveznosti z vsem svojim premozenjem. Ustanovitelj
javne agencije je odgovoren za obveznosti javne agencije, ¢e jih ta ne bi mogla poravnati iz svojega
premozenja ali ¢e bi bilo s poravnavo obveznosti resno ogrozeno opravljanje nalog javne agencije.

Vecina javnih agencij to dolocilo ZJA povzema v svojih ustanovitvenih aktih, za tri pa ustanovitel]
subsidiarno odgovarja za obveznosti javne agencije le do viSine sredstev, ki se v teko¢em letu za delovanje
javnih agencij zagotavljajo iz drzavnega proracuna. V enem ustanovitvenem aktu je doloceno, da
ustanovitelj ne odgovarja za obveznosti iz trzne dejavnosti.

ZJS-1 pa doloca, da ustanovitelj ne odgovarja za obveznosti javnega sklada, ce drug zakon ali akt o
ustanovitvi javnega sklada ne doloca drugace. Javni skladi imajo v aktih o ustanovitvi dolo¢eno, da javni
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sklad odgovarja za svoje obveznosti z vsem svojim premozenjem. Dva javna sklada'?! pa imata dodatno
doloc¢eno, da ustanovitelj subsidiarno odgovarja za obveznosti javnega sklada iz najetth posojil, ki niso
zavarovana s porostvom drzave in ki skupaj ne smejo presegati 20 odstotkov vrednosti kapitala sklada, za
druge obveznosti javnega sklada pa ustanovitelj ne odgovarja. Pri enem javnem skladu'?? je dodatno
doloc¢eno, da je ustanovitelj za obveznosti javnega sklada subsidiarno odgovoren do visine enoletnih
financ¢nih sredstev, ki jih javni sklad dobi iz drzavnega proracuna v tekocem letu. Pri dveh javnih skladih je
v njunih aktth o ustanovitvi izrecno doloceno, da Republika Slovenija kot ustanoviteljica za njune
obveznosti ne odgovarja.

2.4.6 Povzetek ugotovitev

V skladu z ZJA in ZJS-1 bi morala ministrstva izvajati nadzor nad delom javnih agencij in javnih skladov.
Ministrstva ta nadzor izvajajo na razlicne nacine, vlada kot ustanoviteljica pa pri tem ni pripravila nobenih
usmeritev, da bi ta nadzor poenotila in opredelila, kako naj bi ga ministrstva izvajala. Nadzor se razlikuje
tudi glede na to, ali se posamezna javna agencija ali javni sklad financira iz drzavnega proracuna ali ne.

Kadar javne agencije in javni skladi prejemajo sredstva iz drzavnega proracuna, lahko ministrstvo nadzor
izvaja na podlagi prejete dokumentacije, ki jo pregleda skrbnik pogodbe pred izplacilom iz drzavnega
proracuna. Skrbniki pa pri tem lahko preverijo le pravilnost izdatkov iz drzavnega proracuna, ne pa tudi
gospodarnosti porabe sredstev, saj so pri javnih agencijah oziroma javnih skladih izdatki Zze nastali.
Primarno so za to odgovorni direktorji javne agencije ali javnega sklada.

Kadar javne agencije in javni skladi ne prejemajo sredstev iz drzavnega proracuna, pa je nadzor ve¢inoma
omejen zgolj na pregled financnih nacrtov in letnih porocil. Ti dokumenti so bili v veliko primerih sprejeti
pozno, v nekaterih primerih pa jih vlada ni obravnavala. Za dve javni agenciji sicer velja, da se njun letni
obracun Steje za sprejetega, ¢e vlada v 15 dneh od predlozitve ne odloci drugace, vendar pa menimo, da je
tako dolo¢en rok zelo kratek. Ceprav je bilo s sprejemom ZIPRS1314 predvideno, da vlada ne bo veé
imela vloge v postopkih potrjevanja finan¢nih naértov, pa zaradi nejasnih dolocb do izlocitve vlade v vseh
primerih ni prislo.

Odlocitve o porabi presezkov prihodkov nad odhodki niso enotne za vse javne agencije in javne sklade,
saj jih nekateri lahko porabijo za razvoj svoje dejavnosti, redno delovanje ali razporedijo v rezerve, drugi
pa jih morajo delno ali v celoti vplacati v drzavni proracun. Odlocitve naj bi po navedbah vlade temeljile
na predlogih pristojnih ministrstev in njihovih obrazlozitvah razlogov za predlagano razporeditev
presezka. Konec leta 2013 so javne agencije in javni skladi skupaj izkazovali 24.932.350 evrov nabranega
presezka.

Ministrstva lahko vpogled v delovanje javnih agencij in javnih skladov pridobijo tudi prek predstavnikov,
ki jih imajo v svetih javnih agencij oziroma nadzornih svetih skladov.

Menimo, da nadzor, ki ga izvajajo vlada in ministrstva, ni ustrezen. Glede na to, da naj bi v nekaterih
primerih izkazani presezek odhodkov nad prihodki pokril ustanovitelj oziroma da ta lahko odgovarja za
obveznosti javne agencije in nekaterih javnih skladov, je nadzor se toliko bolj pomemben.

121 Stanovanjski sklad Republike Slovenije, javni sklad in Eko sklad, Slovenski okoljski javni sklad.

122 Javni sklad Republike Slovenije za kulturne dejavnosti.
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3. MNEN]JE

Revidirali smo ucinkovitost ureditve financiranja in delovanja javnih agencij in javnih skladov v letih 2012
in 2013. V reviziji smo proucevali ureditev ustanavljanja javnih agencij in javnih skladov, zagotavljanja
sredstev za njihovo delo in poslovanje, urejenost podlag za porabo sredstev ter izvajanje nadzora nad
njimi. Revizijo smo izvedli pri 1/adi Republike Slovenije, ki v imenu drzave izvrSuje pravice in obveznosti
ustanovitelja javnih agencij in javnih skladov, ter pri osmih ministrstvih, ki so bila pristojna za podrocje
njihovega delovanja. To so bila Ministrstvo ga finance, Ministrstvo za infrastrukturo in prostor, Ministrstvo 3a
gdravje, Ministrstvo ga Rulturo, Ministrstvo za delo, drugino, socialne zadeve in enake mognosti, Ministrstvo za
izobragevange, gnanost in sport, Ministrstvo a gospodarski razvoj in tebnologijo texr Ministrstvo 2a kmetijstvo in okolje.

V letu 2014 se je Ministrstvo za infrastrukturo in prostor preoblikovalo v Ministrstve ga infrastrukturo, Ministrstvo
ga kmetifstvo in okolje v Ministrstvo ga kmetijstvo, gozdarstvo in prebrans, na novo pa je bilo ustanovljeno
Ministrstvo za okolje in prostor, ki je prevzelo del nalog obeh ministrstev.

Menimo, da ureditev financiranja in delovanja javnih agencij in javnih skladov v letth 2012 in 2013
v pretegnem delu ni zagotavljala niinkovitega sistema financiranja in delovanja.

Iz imena javne agencije in javnega sklada ni mogoce vedno enostavno ugotoviti, v kateri od veljavnih
pravnoorganizacijskih oblik naj bi delovali. Pred ustanovitvijo posamezne javne agencije ali javnega sklada
so bile v vecini primerov sicer pripravljene nekatere podlage, analize ali studije, vendar se je izkazalo, da
odlocitve niso vedno temeljile na teh podlagah. Poleg tega nenechne spremembe pri ustanavljanju,
preoblikovanju in ukinjanju teh subjektov kazejo na neustreznost sprejetih odlocitev. Naloge posameznih
javnih agencij in javnih skladov so opredeljene v ve¢ pravnih podlagah, Vlada Republike Slovenije pa ni

zagotavljala, da bi ustanovitveni akti vsebovali vse naloge posamezne javne agencije oziroma javnega
sklada.

Ceprav je bil namen krovnih zakonov poenotiti podroéje delovanja javnih agencij in javnih skladov,
menimo, da ta namen ni bil dosezen, saj obstajajo Stevilne izjeme od skupnih doloc¢il. Odstopanja se
nanasajo predvsem na imenovanje direktotjev, delovanje svetov javnih agencij oziroma nadzornih svetov
javnih skladov, omejitve glede dovoljenega Stevila zaposlenih ter potreben obseg namenskega premozenja
javnih skladov.

Menimo, da podrodje zagotavljanja sredstev javnim agencijam in javnim skladom ni ucinkovito urejeno.
Lastnistvo prostorov, v katerih delujejo javne agencije in javni skladi, je razlicno. Nekatere javne agencije
ali javni skladi dobijo nepremi¢nine v upravljanje, drugi pa v uporabo, tretji pa jih imajo celo v svoji lasti.
Razmerja med Republiko Slovenijo ter javnimi agencijami in javnimi skladi v vecini primerov niso
opredeljena in urejena v medsebojnih dogovorih.



Revizijsko porodilo| JAVNE AGENCIJE IN JAVNI SKLADI

Menimo, da nadzor nad financiranjem in delovanjem ni najbolj ustrezen, Vlada Republike Slovenije in
ministrstva pa pri tem ne izkoristijo vseh moznosti za nadzor. Financ¢ni naérti in letna porocila javnih
agencij in javnih skladov so bili v veliko primerih potrjeni pozno, v nekaterih primerih pa jih Vlada
Republike Slovenije zaradi pozne predlozitve sploh ni obravnavala. Zaradi sprememb zakonov, ki urejajo
izvrSevanje proracunov, ni jasno, kdo naj bi k tem dokumentom podal soglasje. Pristop do porabe
presezkov prihodkov nad odhodki ni enoten za vse javne agencije, saj jih nekatere lahko porabijo za razvoj
svoje dejavnosti, redno delovanje ali razporedijo v rezerve, druge pa jih morajo delno ali v celoti vplacati v
drzavni proracun.

Pravne podlage, ki omejujejo porabo sredstev za neposredne uporabnike proracuna, ve¢inoma za javne
agencije in javne sklade ne veljajo. Ti si lahko postavljajo omejitve v notranjih aktih. Taksna dolocila
praviloma niso neustrezna, vendar menimo, da bi bile nekatere omejitve smiselne, saj naj bi v vecini
primerov ustanovitelj pokril izkazani presezek odhodkov nad prihodki javnih skladov oziroma odgovarjal
za obveznosti javne agencije, ¢e jih ta ne bi mogla poravnati iz svojega premozenja.
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4. ZAHTEVA ZA PREDLOZITEV ODZIVNEGA
POROCILA

Viada Republike Slovenije mora v roku 60 dni po prejemu revizijskega porocila racunskemu sodiscu
predloziti odzivno porocilo.

Odzivno porocilo mora vsebovati:

1. navedbo revizije, na katero se nanasa,
2. kratek opis nesmotrnosti in nepravilnosti v poslovanju, ki so bile razkrite z revizijo, in
3. izkaz popravljalnih ukrepov.

Izkaz popravljalnih ukrepov mora obsegati navedbo popravljalnih ukrepov in ustrezna dokazila o
izvedenih popravljalnih ukrepih za odpravo ugotovljenih nesmotrnosti in nepravilnosti.

Viada Republike Slovenije mora:

e pripraviti nacrt aktivnosti, s katerimi bo uredila sklepanje pogodb z direktorji javnih agencij, kot jih
doloca 21. ¢len Zakona o javnih agencijah, in s katerimi bo za dobo, za katero so bili imenovani,
dolodila cilje in pricakovane rezultate njihovega dela — tocka 2.1.4.2;

*  pripraviti nacrt aktivnosti za pripravo enotnih pravnih podlag za ureditev lastniStva nepremicnin, s
katerimi ravnajo javne agencije in javni skladi; v skladu s tem naj se opredeli tudi lastnistvo
premozenja, ki je bilo pridobljeno med delovanjem javnih agencij in javnih skladov — tocki 2.2.1.1
in 2.2.2.2;

e pripraviti nacrt aktivnosti za pripravo usmeritev ministrstvom o tem, kaj naj vklju¢uje nadzor nad
javnimi agencijami in javnimi skladi, ki je opredeljen v Zakonu o javnih agencijah in Zakonu o javnih
skladih — tocka 2.4.

Nacrti aktivnosti morajo vsebovati navedbo aktivnosti, odgovorno osebo in rok za izvedbo posamezne
aktivnosti.

Po drugem odstavku 29. ¢lena ZRacS-1 je odzivno porocilo uradna listina, ki jo potrdi odgovorna oseba
uporabnika javnih sredstev s svojim podpisom in pecatom.

Racunsko sodis¢e bo ocenilo verodostojnost odzivnega porocila, to je resni¢nost navedb o popravljalnih
ukrepih, in po potrebi opravilo revizijo odzivnega porocila na podlagi cetrtega odstavka 29. ¢lena ZRacS-1.
Prav tako bo ocenilo zadovoljivost sprejetih popravljalnih ukrepov.

Ce odzivno poroéilo ne bo predlozeno v roku, dolo¢enem v tem revizijskem porodilu, stori odgovorna
oseba uporabnika javnih sredstev prekriek po tretjem odstavku 38. ¢lena ZRacS-1. Ce uporabnik javnih
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stedstev, ki bi moral predloziti odzivno porocilo, niti v roku 15 dni po izteku roka za predlozitev
odzivnega porocila racunskemu sodis¢u ne predlozi odzivnega porodila, se Steje, da uporabnik javnih
sredstev krsi obveznost dobrega poslovanjal?>. Prav tako opozarjamo, da se neresnicne navedbe v
odzivnem porocilu obravnavajo kot neresni¢ne navedbe v uradni listini (drugi odstavek 29. ¢lena ZRacS-1).

Ce bo racunsko sodid¢e v porevizijskem postopku ugotovilo, da je Vlada Republike Slovenije krsila
obveznost dobrega poslovanja, bo ravnalo v skladu s sedmim do stitinajstim odstavkom 29. ¢lena ZRacS-1.

123 3. tocka prvega odstavka 37. ¢lena Poslovnika Rac¢unskega sodisca Republike Slovenije.
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5. PRIPOROCILA

Vladi Republike Slovenije priporocamo, naj:

zagotovi vzpostavitev oziroma ohranitev lastnistva Republike Slovenije nad nepremic¢ninami, s
katerimi ravnajo javne agencije in javni skladi;

za nepremicnine v lasti Republike Slovenije, ki jih uporabljajo oziroma z njimi upravljajo javne
agencije in javni skladi, pripravi podlage za ureditev medsebojnih razmerij med Republiko Slovenijo in
uporabnikom oziroma upravljavcem nepremicnine;

preveri upravicenost obstoja posameznih javnih agencij in javnih skladov oziroma primernost
pravnoorganizacijskih oblik, v katerih delujejo;

pred ustanovitvijo novih ali pred preoblikovanjem javnih agencij in javnih skladov proudi, ali je tak$na
sprememba res smiselna; pri tem naj uposteva tudi stroskovni vidik; ob ustanovitvi oziroma
preoblikovanju naj bo pravnoorganizacijska oblika, v kateri naj bi subjekt deloval, nedvoumno jasno
opredeljena, Se posebej, Ce bi §lo za preoblikovanje javnega sklada v gospodarsko druzbo; ustrezno naj
bodo utemeljena tudi vsa odstopanja od krovnih zakonov;

analizira stroske javnih agencij in javnih skladov in ugotovi, ali se gibljejo v pricakovanih okvirih glede
na cilje njihovega delovanja in omejitve, ki veljajo za organe drzavne uprave;

zagotovi, da bodo ustanovitveni akti/akti o ustanovitvi vsebovali vse naloge, ki naj bi jih posamezna
javna agencija oziroma javni sklad izvajala, ter ob spremembah zakonov, ki jim nalagajo dodatne
naloge, akte dopolni;

enotno opredeli podpisnika pogodbe o zaposlitvi z direktorjem na strani delodajalca, ko direktorje
imenuje vlada, ter zagotovi, da ne bo vec¢ prihajalo do primerov, ko imajo direktorji v teh pogodbah
opredeljene pravice, do katerih niso upraviceni;

pti pripravi pogodb z direktotji javnih agencij, s katerimi se za dobo, za katero so bili imenovani,
dolo¢ijo cilji in pricakovani rezultati njihovega dela, kot to doloca 21. ¢len Zakona o javnih agencijah
in opredeli cilje tako, da bodo dolocljivi, metljivi, dosegljivi, pomembni in ¢asovno opredeljent;

jasno dolo¢i, kdo in kdaj naj sprejme oziroma izda soglasje k finan¢nemu nacrtu, ter zagotovi, da se
roki upostevajo;

zagotovi, da se pred nakazili sredstev javnim agencijam in javnim skladom porabijo presezki
prihodkov nad odhodki, ki jih ti izkazujejo.

Ministrstvn za finance, Ministrstvu a infrastrukturo, Ministrstou 2a 3dravje, Ministrstvn za kulturo, Ministrstvn ga delo,

drugino, socialne adeve in enake mognost, Ministrstvn za igobragevanje, znanost in Sport, Ministrston a gospodarski

razvoj in tehnologijo tex Ministrstvn ga okolje in prostor priporocamo, naj:

preverijo, da je podpisnik pogodbe z direktorjem tista oseba, ki je za podpis dolocena v aktu o
ustanovitvi/ustanovitvenem aktu, preverijo pravice, ki iz teh pogodb izhajajo, ter ustrezno ukrepajo,
¢e ugotovijo, da do teh pravic direktotji niso upraviceni;
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«  se z javnimi agencijami in javnimi skladi usklajujejo glede vsebine poslovnih dogodkov, ki so predmet
medsebojno sklenjenih pogodb, in sicer katera nakazila predstavljajo programska sredstva in katera so
namenjena delovanju, ter glede pravilnega evidentiranja poslovnih dogodkov v poslovnih knjigah.

Pravni pouk

Tega porocila na podlagi tretjega odstavka 1. ¢lena ZRacS-1 ni dopustno izpodbijati pred sodisci in
drugimi drzavnimi organi.

Tomaz Vesel
bl
generalni drzavni revizor

Poslano:

Vladi Republike Slovenije, priporoceno s povratnico;

Ministrstvu za finance, priporoceno;

Ministrstvu za infrastrukturo, priporoceno;

Ministrstvu za zdravje, priporoceno;

Ministrstvu za kulturo, priporoceno;

Ministrstvu za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti, priporoc¢eno;
Ministrstvu za izobrazevanje, znanost in $pott, priporoceno;
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Ministrstvu za gospodarski razvoj in tehnologijo, priporoceno;

o

Ministrstvu za okolje in prostor, priporoceno;
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. Borutu Pahortju, priporoceno;

—_
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. Janezu Jansi, priporoceno;
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. mag. Alenki Bratusek, priporoceno;

—_
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. dr. Francu Krizanicu, priporoceno;

—_
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. dr. Janezu Sustersicu, priporoceno;

—_
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. dr. Urosu Cuferju, priporoceno;

—_
(@

. dr. Patricku Vlacicu, priporoceno;

—_
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. Zvonku Cernacu, priporoceno;

—_
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. Igorju Maherju, priporoceno;

—_
O

. Samu Omerzelu, priporoéeno;
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o

. Dorijanu Marusicu, priporoceno;
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—_

. Tomazu Gantarju, priporoceno;

N
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. Karlu Viktortju Etjavcu, priporoceno;

[\
M)

. dr. Bostjanu Zeksu, priporoceno;

[\
~

. dr. Zigi Turku, priporo¢eno;

DN
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. dr. Urosu Grileu, priporoceno;

[\
(@)

. dr. Ivanu Svetliku, priporoceno;
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27. mag. Andreju Vizjaku, priporoceno;
28. dr. Igorju Luksicu, priporoceno;

29. dr. Jerneju Pikalu, priporoceno;

30. mag. Mitji Gaspariju, priporoceno;
31. mag. Radovanu Zetjavu, priporoceno;
32. mag. Stanku Stepi$niku, priporoceno;
33. dr. Roku Zarniéu, priporoceno;

34. Francu Bogovicu, priporoceno;

35. mag. Dejanu Zidanu, priporoceno;
36. Drzavnemu zboru Republike Slovenije, priporoceno;
37. arhivu.
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