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UCINKOVITOST UPRAVLJANJA S POGODBAMI | Povzetek

Raéunsko sodisce je izvedlo revizijo ucinkovitosti procesa upravljanja s pogodbami v obdobju od
1. 1. 2005 do 31. 12. 2009. Revizijo smo izvajali na Vladi Republike Slovenije, Ministrstvu za finance,
Ministrstvu za javno upravo in Ministrstvu za zdravije. Med izvajanjem revizije je v skladu z Zakonom o

spremembah in dopolnitvah Zakona o Vladi Republike Slovenije Ministrstvo za javno upravo prenchalo
delovati, njegova delovna podrocja pa se izvajajo v okviru Ministrstva za pravosodje in javno upravo.

V okviru glavnega revizijskega vprasanja, ali se ucinkovito upravlja s pogodbami, smo preverjali, ali se
upravljanje s pogodbami nacrtuje, ali so za upravljanje zagotovljeni ustrezni viri, ali sta vsebina in tip
pogodb ustrezna, ali se izvajanje pogodbe spremlja ter ali se pri upravljanju s pogodbami izvaja nadzor.

Na ravni Vlade Republike Slovenije ni bil sprejet skupni okvir, ki bi dolocal smernice za ucinkovito
upravljanje s pogodbami, zato je v procesu opaziti veliko razlik med posameznimi ministrstvi. To se odrazi
tudi v razlicnosti dolocb internih aktov o finanénem poslovanju, ki dolocajo del faz procesa upravljanja s
pogodbami in ki v vseh primerih ne urejajo ravnanj, s katerimi bi se zagotovila vecja ucinkovitost procesa
upravljanja s pogodbami. Tak primer je pretok informacij znotraj proracunskega uporabnika. Interni akti
ne dolocajo ravnanja ob prenosu skrbnistva na drugo osebo, prav tako v vecini primerov ne dolocajo
nacina dolocitve osebe, ki nadomesca skrbnika med odsotnostjo, zato obstaja tveganje, da se zaradi
pomanjkanja informacij pojavijo tezave pri izvajanju nalog skrbnika. Pri izvajanju teh nalog je pomemben
tudi pretok informacij med vodstvom ministrstva in skrbnikom oziroma drugimi sodelujocimi v procesu
upravljanja s pogodbami, ki pa v vseh primerih ni bil ucinkovit. Tveganja v procesu upravljanja s
pogodbami so vec¢inoma opredeljena prek registrov tveganj. Ti so na razliéne nacine opredelili tveganja in
metode za njihovo obvladovanje, vendar niso bila ocenjena vsa tveganja v procesu upravljanja s
pogodbami, oziroma revidiranci vseh tveganj v procesu upravljanja s pogodbami niso zaznali. Predvsem
pa niso bila opredeljena tveganja, katerih izvor ni pri revidirancu, lahko pa vplivajo na proces upravljanja s
pogodbami. Vloge sodelujocih v procesu upravljanja s pogodbami v vseh primerih niso bile jasno
opredeljene ali pa zaposleni niso dovolj dobro razumeli svojih nalog, odgovornosti in pooblastil. To se je
e kot posebno problemati¢no izkazalo pri projektno organiziranem delu, kjer naloge izvaja vedje stevilo
zaposlenih. Pri razumevanju nalog in odgovornosti pri izvajanju skrbnistva pogodb ali projekta imata velik
pomen usposabljanje in izobrazevanje, ki pa ju glede vsebin, ki se neposredno nanasajo na upravljanje s
pogodbami, ni bilo dovol;.

Obremenjenost skrbnikov, ki vecinoma skrbijo za ve¢ pogodb, ucinkovito resuje informatizacija procesov
na ravni ministrstev (uvajanje e-poslovanja na finané¢no-racunovodskem podrocju) in uporaba
informacijskih orodij pri izvajanju nalog skrbnistva. Skupnega enotnega informacijskega orodja za vsa
ministrstva, ki bi spremljanje izvajanja pogodb poenostavilo, ni bilo, zato je bila stopnja uporabe sodobnih
tehnologij odvisna predvsem od aktivnosti posameznega ministrstva oziroma zaposlenih, ki so sodelovali
pri procesu upravljanja s pogodbo.
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Pomembno vlogo pti zagotavljanju ucinkovitosti procesa upravljanja s pogodbami imata izbira tipa
pogodbe in jasnost pogodbenih dolocil. 64 odstotkov pregledanih gradbenih pogodb je bilo sklenjenih s
klavzulo "klju¢ v roke" in povpre¢na vrednost teh pogodb je bila ve¢ kot desetkrat veéja kakor vrednost
pogodb, sklenjenih s ceno na enoto. Kljub klavzuli "klju¢ v roke" so bili k Cetrtini teh pogodb sklenjeni
aneksi, s katerimi se je povecala pogodbena vrednost. Polovica pregledanih pogodb s podrocja
informacijske tehnologije je imela ceno doloceno na enoto opravljenega dela, druga polovica pa v
pavsalnem znesku. Pri tem je bil vedji del storitev, ki so se placevale po pavsalu, taksne narave, da ta placila
niso bila dovoljena glede na Zakon o javnih financah, saj niso odrazile dejansko opravljenih storitev. Pri
pregledanih pogodbah, sklenjenih s ceno, doloceno na enoto, se naro¢nik ni vedno prej dogovoril z
izvajalcem o obsegu dela in ceni. Pogodbena dolo¢ila v vseh primerih niso bila dovolj jasna. Nejasnosti je
rac¢unsko sodisce ugotovilo pri dolocilih o nacinu obracuna izvedenih del ter prevzema izdelka in teka
garancije. Nejasna dolocila so se odrazila v nesmotrnostih pri kasnejSem izvajanju pogodb.

Nadzor nad izvajanjem pogodb v vseh primerih ni bil popoln. Pri gradbenih pogodbah je racunsko
sodisce ugotovilo, da se je zaradi prenosa nalog na nadzornika zmanjsala aktivnost narocnika pri projektu
in povecala odvisnost naro¢nika od nadzornika. Skrbniki niso bili dovolj pogosto v neposrednem stiku z
izvajalcem, prav tako za boljsi nadzor niso uporabljali sodobnih tehnologij oziroma informacijskih orodjj.
Te so pri izvajanju nadzora uporabljali skrbniki pogodb s podrocja informacijske tehnologije, kljub temu
pa nacin nadzora ni vedno omogocal tudi dejanske kontrole opravljenih storitev. To je bilo predvsem
posledica neustrezno dogovorjenega nacina obracunavanja opravljenih storitev, neformaliziranosti
posameznih postopkov in neustreznega ravnanja narocnika. Naro¢niki pri nadzoru niso izkoristili
moznosti izvajanja presoje kakovosti, s katero bi preverili, ali so metode dela izvajalca taksne, kot je
dogovortjeno s pogodbo, ter ali izvajalec pri delu uporablja strojno in programsko opremo, kot je bilo
dogovotjeno s pogodbo.

Pogodbe so v vecini primerov dolocale sankcije za zamudo pri izpolnitvi in za nekakovostno izpolnitev
pogodbenih obveznosti ter garancijo za odpravo napak v garancijski dobi, vendar so se pogodbene
sankcije redko uveljavljale, ¢eprav so moznosti za to obstajale. V obdobju, na katero se nanasa revizija, je
bilo na vseh ministrstvih skupaj unovceno le 30 bancnih garancij in zaracunano 457 pogodbenih kazni v
skupnem znesku 8.531.549 evrov, kar pomeni, da sta bili banc¢na garancija ali pogodbena kazen
uveljavljeni pri enem odstotku pogodb, sklenjenih v tem obdobju. Ugotovili smo, da so narocniki kar pri
39 odstotkih pregledanih pogodb sklenili anekse, s katerimi so podaljsali rok izpolnitve pogodbe.
Povecanje pogodbene vrednosti je bil razlog sklenitve aneksa pri 27 odstotkih pregledanih pogodb. Taksni
aneksi so bili sklenjeni tudi pti pogodbah s klavzulo "klju¢ v roke".

Revidiranci ve¢inoma niso pripravljali poro¢il in ocen pogodb z analizo in od pogodbenih partnetjev niso
pridobivali informacij o moznostih izboljSanja sodelovanja. Kljub temu so bile v proces upravljanja s
pogodbami in v kasnejSe pogodbe vkljucene izboljsave, ki zagotavljajo vec¢jo ucinkovitost upravljanja s

pogodbami.

Racunsko sodisce je revidirancem dalo ve¢ priporoci/ glede pretoka informacij, ocenitve in obvladovanja
tveganj, usposabljanj in izpopolnjevanj, e-poslovanja in informacijskih orodij, dopolnitev Enotnega
racunovodskega sistema MFERAC, pravocasnosti oddaje javnih narocil in formalnega potrjevanja narocil
storitev, projektne organizacije dela, izvedbe testiranj, veljavnosti garancij in porocanja.

5



6 | UCINKOVITOST UPRAVLJANJA S POGODBAMI | Revizgjsko porocilo

KAZALO

1. Uvob 8
1.1 PODROCTE REVIZIJE ..vuvevutisisreesssessssensssessssessssssssssssssssssssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssessssssessssessssessssesssss 8
111 POJEM POGOADE ..ueciieiieieeieieeette et 8
1.1.2 Proces upravljanja s pOZOdDaAMLL.......cccciuriiiriiiiiniiiiiciiciee e 10
1.1.3  Stevilo in vrednost sklenjenih POZOAD w.........vvcerrrrvvvveeiesseeesesessess e 11
1.2 PREDSTAVITEV REVIDIRANCEV ...utrtitittiirtrteteitnteietett et se et tese st st st be et stebeseststesesestssesenesesesenensessnas 12
1.2.1  Vlada Republike SIOVENIE .....coiuiiuiiiciieciiiiiiice s 12
1.22 MINIStESTVO Z& fINANCE couvuveeeeerieeeieeeeie ettt sttt s eaeseeac 13
1.2.3  MINISISTVO ZA ZALAVIC couveviieiiiiiiieii ittt 14
1.2.4  MINIStISEVO 22 JAVIIO UPLAVO ..euvuiriuieiiiiiricieisisisiise sttt 15
1.3 REVIZIJSKI PRISTOP «...ooovveovveeseeoeeseeessesssssssssssssssasesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssones 15

2. UGOTOVITVE 19
2.1 NACRTOVANJE UPRAVIJANJA S POGODBAMI .....o.veorvverreeesseeessesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssones 19
2.1.1  Dolocitev procesa upravljanja s pOZOdDamI .....c.cccuiuciiuciiciiiiiirrcecce s 19
2.1.2 PretOK INFOLMACH ottt e sae st 21
2.1.3  Dolocitev tveganj v procesu upravljanja s pogodbami.......c.cccuvcuveiiviiiviiicinicinicnieieneceenns 23
2.1.4  Razdelitev Nalog i OAZOVOINOS...c.iueriecrrieciriieiieiieirieeieeeeieee e sessesseee e ssese s seesesenns 26
2.2 VIRI UPRAVLJANJA S POGODBAML......coivverveeeeesseesssessssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssns 29
221 CASOVIE OKVIL.ooiorrsevessceescsesssees oo s s oo 29
222 CLOVESKI VMl oot s 31
2.2.2.1  Ustreznost Stevila zaposlenih pri upravljanju s pogodbami.......c..ccvecurecrrecireneieenereenereecnneenen. 31
2222 Znanja, izkusnje in usposabljanja Zaposlenih.........ccvcrericniciniceeeeeeeeee e 33
2.2.2.3  Pooblastila SKEDNIKA.......ccuiieiiiciiciiiiicr s 38
2224  Podpora StroKOVAIN SIUZD ....ccuieiiciicice et 40
223 INfOIMACHSKI VILTe.ouriueiieeiieeirieirieiicineee et e 40
2231  Informacijska POAPOLa.....cccviiiiuiiniiiiiciiiciric e 40
2232 EVIAENCE ottt st e e e e 42



Revizijsko porodilo| UCINKOVITOST UPRAVLJANJA S POGODBAMI | 7

23 VSEBINA IN TIP POGODB ...ccrueteuiririeieitntniereutstneeseatsesaeseststsessesestsesseseststssesestessesestsssesestssssesssesessssesenens 44
23,1 Ustreznost tipa POZOADE......c.viuriiieeiieiiricirieietie ettt esessae et sseaeseeaes 44
2.3.2  Jasnost pogodbenih dOLOCIL..........ccvuimiiiiiiiiiiii e 48
2.3.3  INStIUMENt ZAVATOVAN]A .ovovieieiiiiisieiiecee s bbb 50
2.3.4  Dolocitev skrbnika v pogodbi.......ccciviiiiiiiiniiiii e 53
2.4 SPREMIJANJE IZVAJANJA POGODDB ...cviviverireieiereieteieieieieieieieieieaeeeeiesesesesesebesesesesesesesesesesesesesesesesesens 53
2.4.1  Nadzor nad 1zvajanjem POZOAD ........coiiiiiiiiiiiiiirie e 54
2411 Gradbene POZOADE ..ottt ea ettt aes 54
2.4.1.2  Pogodbe s podrocja informacijske tehnolOGHe .....cocuviueiiciniiciiiciiciiccees 56
2.4.2  Komunikacija s poSIOVAIM PATTNEIJEM ...uvuuieiuereiririieeriieriieeieereeieeesseee ettt ssese s sseaesseaesseaes 61
2.4.3  Aktivnosti naro¢nika ob tveganju za neizpolnitev pogodbe in uveljavljanje pogodbenih sankcij62
244 Zvisanje pOZOADENEe VIEANOS. .vcuwiueeieeeiirieieeseieesieetieseie ettt sesesseae s seae s seaesseaesenaes 65
2.5 NADZOR PRI UPRAVILJANJU S POGODBAMI .....oovvvomvienesesessssssssessssesssssssssssssssessssssssasesssssssssessssnns 68
2.5.1  Porocila in 0cena POZOAD.......ccviiiiiiiiiiiiiiiee e 68
2.5.2  Pridobivanje informacij poslovnih PArtierfev......owveeieeerieirieirieirieiseesseesseessesessesesseaesseaenseaes 69
2.5.3  Izboljsave po izpolnitvi POGOADE .....cuvvuiueeiiecirieietiete ettt seaes 69
3. MNENJE 72
4. PRIPOROCILA 75

5. PRILOGA 77



8

UCINKOVITOST UPRAVLJANJA S POGODBAMI | Revizijsko porolilo

UvVoD

Revizijo ucinkovitosti upravljanja s pogodbami v obdobju od 1. 1. 2005 do 31. 12. 2009 smo izvedli na
podlagi Zakona o racunskem sodis¢u! (v nadaljevanju: ZRacS-1) in Poslovnika Racunskega sodisca
Republike Slovenije? Sklep o izvedbi revizije? je bil izdan 6. 5. 2010 in dopolnjen 3. 9. 20104,

Pristojnost Racunskega sodis¢a Republike Slovenije (v nadaljevanju: racunsko sodisce) je na podlagi
opravljene revizije podati mnenje o ucinkovitosti upravljanja s pogodbami Vlade Republike Slovenije,
Ministrstva za finance, Ministrstva za zdravje in Ministrstva za javno upravo — ki od 10. 2. 2012 nadaljuje z
delom kot Ministrstvo za pravosodje in javno upravo z delovnimi podrocji Ministrstva za javno upravo,
kot jih dolocata 31. in 37. ¢len Zakona o drzavni upravi’. Revidiranje smo izvedli v skladu z mednarodnimi
revizijskimi standardi, ki jih dolo¢a Napotilo za izvajanje revizijS. Revizijo smo nacrtovali in izvedli tako, da
smo pridobili zadostna in ustrezna zagotovila za izrek mnenja.

Cilj revizije je bil izrek mnenja o ucinkovitosti upravljanja s pogodbami v obdobju od 1. 1. 2005 do

31.12. 2009. Klju¢no vprasanje, ki smo si ga zastavili in na katerega zelimo odgovoriti, je: LA/ se ucinkovito
upravlja s pogodbami?

1.1 Podrogcje revizije

1.1.1 Pojem pogodbe

Pogodba je sporazum, na podlagi katerega se ustanovi, spremeni ali preneha doloceno razmerje. Pogodba
je sklenjena, ko se pogodbeni stranki sporazumeta o njenih bistvenih sestavinah’. Stranki morata torej
doseci soglasje (skladje) njunih volj.

Pogodbene stranke so lahko pravne in fizicne osebe zasebnega prava. Nacelo prostega urejanja
obligacijskih razmerij dopusca moznost udelezencem obligacijskih razmerij, da lahko svobodno odlocajo,

1 Uradni list RS, §t. 11/01.

2 Uradni list RS, $t. 91/01.

3 St.320-8/2010/2.

4 St.320-8/2010/8.

5 5. alineja drugega odstavka 4. ¢lena Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o Vladi Republike Slovenije
(v nadaljevanju: ZVRS-F), Uradni list RS, $t. 8/12.

6 Uradni list RS, $t. 41/01.

7 15. ¢len Obligacijskega zakonika, Uradni list RS, $t. 83/01, 32/04, 40/07 (v nadaljevanju: OZ).
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ali bodo sklenili neko pogodbeno razmerje, s kom ga bodo sklenili in kaksna bo vsebina pogodbenega

razmerja®.

Pri tem proracunske uporabnike dodatno zavezujejo tudi pravila poslovanja za javni sektor, ki jih doloca
Zakon o javnih financah? (v nadaljevanju: ZJF) in so v razmerju do splosne ureditve obligacijskih razmerij
specialna. Tako lahko ministrstva prevzemajo obveznosti le s pisno pogodbo, razen ¢e ni z zakonom
drugace doloceno!’. Ministrstva prevzemajo obveznosti na naslednji nacin'":

« s sklenitvijo pisnih pogodb,
« s podpisovanjem drugih listin, ki imajo znac¢aj pogodbe (na primer narocilnice),
+  zizdajo posameznih pravnih aktov (na primer upravne in sodne odlocbe ali sklepi).

Obdobje, za katero se sklepajo pogodbe, je odvisno od pravice prevzemanja obveznosti, ki jih
ministrstvom doloc¢a vsakoletni zakon za izvrSevanje proracuna. Ta za vsako prorac¢unsko leto posebej
dolo¢i najvecji obseg obveznosti, ki jih neposredni uporabniki lahko prevzamejo v tekocem letu in
zahtevajo placilo v prihodnjih letih. Tak$no prevzemanje obveznosti je mozno le, ¢e so sredstva za ta
namen nacrtovana ze v proracunu tekocega letal?. Vsi zakoni, ki so urejali izvr$evanje proracuna v
obdobju, na katero se nanasa revizija'3, so dolocali omejen prevzem obveznosti Se za dve prihodnji leti'4.
Dolocali pa so tudi izjeme za posamezne vrste pogodb, ki so se lahko sklenile tudi za daljse casovno
obdobje in za ve¢jo vrednost, kakor je za ostale pogodbe dolocal zakon, kot na primer najemne in
zakupne pogodbe, pogodbe za storitve za operativno delovanje ministrstev in drugo.

Pogodbo za nabavo blaga, narocilo storitev in oddajo gradenj v breme proracunskih sredstev lahko
ministrstva sklenejo samo v skladu s predpisi o javnhem narocanju's. V obdobju, na katero se nanasa
revizija, sta postopek oddaje javnega narocila urejala Zakon o javnih narocilih'® (v nadaljevanju: ZJN-1) in
Zakon o javnem narocanju'’ (v nadaljevanju: ZJN-2).

8 3. ¢len OZ.

9 Uradni list RS, st. 79/99, 124/00, 79/01, 30/02, 109/08, 49/09.

1050, ¢len ZJF.

11 141. ¢len Pravilnika o postopkih za izvrsevanje prora¢una Republike Slovenije, Uradni list RS, $t. 50/07, 61/08
(v nadaljevanju: PIPRS07).

12 51. ¢len ZJF.

13 Zakon o izvt§evanju proracuna za leti 2004 in 2005, Uradni list RS, $t. 96/05-UPB1 (v nadaljevanju: ZIPRS0405);
Zakon o izvtSevanju proracuna za led 2006 in 2007, Uradni list RS, §t. 116/05, 103/06 (v nadaljevanju:
ZIPRS0607); Zakon o izvtSevanju proracuna za leti 2007 in 2008, Uradni list RS, §t. 92/07-UPB1 (v nadaljevanju:
ZIPRS0708); Zakon o izvrSevanju proracuna za led 2008 in 2009 Uradni list RS, §t. 114/07, 58/08, 26/09,
(31/09 popt.), 59/09, 96/09 (v nadaljevanju: ZIPRS0809).

14 21. ¢len ZIPRS0405, 21. ¢len ZIPRS0607, 22. ¢len ZIPRS0708 in 20. ¢len ZIPRS0809.

1553, ¢len ZJF.

16 Uradni list RS, $t. 36/04-UPBI1.

17 Uradni list RS, st. 128/06, 16/08.
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1.1.2 Proces upravljanja s pogodbami

V reviziji smo upravljanje s pogodbami opredelili kot proces, ki zagotavlja izpolnjevanje pogodb, kot so
bile nacrtovane in sklenjene, in vsebuje naslednje elemente: nacrtovanje upravljanja s pogodbami (vklju¢no
s strateskim nacértovanjem), vire za upravljanje s pogodbami, vsebina pogodbenih dolo¢il in tip izbrane
pogodbe, spremljanje izvajanja pogodbenih dolo¢il in nadzor nad upravljanjem s pogodbami, ki vsebuje
tudi razvoj, ter izboljSave procesa upravljanja.

Slika 1: Proces upravljanja s pogodbami

Na(‘fr.tova— dolocitev pretok tveganja v razdelitev nalog
e procesa informacij | procesu in odgovornosti
procesa ”

Potrebni ] ]

.5 cloveski casovni informacijski,
viti za .
proces - g g evidence
Pogodbe | vsebina tip
v pogodbe pogodbe
& &

Izvajanje | ~ | skrbnik komunikacijaj aktivnosti za pogodbene
pogodb pogodbe g izpolnitev pogodbe sankcije
Nadzor | | ~ | porocanje kvaliteta izboljsave

g poslovanja vV procesu

Proces upravljanja s pogodbami se za¢ne od trenutka sklenitve pogodbe naprej, poteka pa v celotnem
obdobju trajanja pogodbe in se prilagaja nastalim situacijam ter je tako del $irSega nabavnega procesa.

Glavni cilj upravljanja s pogodbami je doseci izpolnitev pogodbe, kot je bila dogovorjena, s ¢im manj
tezavami in ob ¢im manjsi porabi virov. V obdobju trajanja pogodbe skusata pogodbeni stranki doseci
izboljsave pogodbenega odnosa ter ucinkovito porabo sredstev, in ¢e novonastale razmere to zahtevajo,
prilagoditi pogodbene obveznosti. Dobro upravljanje s pogodbami pomeni nadgradnjo zagotavljanja
izpolnjevanja pogodbe in vsebuje tudi vzpostavitev dobrega poslovnega odnosa med strankama pogodbe
in se izrazi v izboljSavah bodocih sklenjenih pogodb!s. Dobro upravljanje s pogodbo je torej odvisno tudi
od pripravljenosti in interesa zasebnega pogodbenega partnetja za izgradnjo boljsega poslovnega odnosa.

18 The Common assessment framework ali Skupni ocenjevalni okvir za organizacije v javnem sektorju (CAF 2006)
opredeljuje partnerstvo v javnem sektorju kot enega kljucnih kriterijev in ga pojmuje kot sodelovanje javnega

sektorja z drugo stranko na komercialnem ali na nekomercialnem temelju z namenom doseci skupni cilj (str. 56).
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Upravljanje s pogodbami se naceloma izvaja v okviru treh podrocij:

«  zagotavljanje izpolnjevanja pogodb,
«  vzdrzevanja dobrih poslovnih odnosov,
« administracija pogodb.

V reviziji je bil najvedji poudarek dan zagotavljanju izpolnjevanja pogodb. To pomeni, da se posli izvedejo
v skladu z dogovorjenim glede vseh elementov pogodbe. Bistvene so predvsem dolocbe glede predmeta
pogodbe!?, roka izpolnitve?, zagotavljanja dogovorjene kakovosti gradenj?!, nabav in storitev, pa tudi
glede uveljavljanja pogodbenih sankcij zaradi neizpolnjevanja pogodbenih dolo¢il.

Pri vzdrzevanju dobrih poslovnih odnosov je bistvena dobra komunikacija med naro¢nikom in izvajalcem

pogodbe.

Podrocje administracije pogodb vsebuje formalno dokumentacijsko vodenje pogodbe, izvedbo in
spremljanje placil, porocanje. Zagotavlja dokumentacijsko sledljivost in natan¢no razdelitev nalog ter
pristojnosti.

1.1.3 Stevilo in vrednost sklenjenih pogodb
Po podatkih, pridobljenih iz evidence pogodb, navzkrizno preverjenih z enotno bazo predobremenitev,
ter ob upostevanju podatkov, ki so jih loceno posredovali Ministrstvo za obrambo, Ministrstvo za

notranje zadeve ter Slovenska obvescevalno varnostna agencija, je bilo v obdobju od 1. 1. 2005 do
31. 12. 2009 sklenjenih 45.411 pogodb?.

Tabela 1: Stevilo sklenjenih pogodb v obdobju od 1. 1. 2005 do 31. 12. 2009

Leto 2005 2006 2007 2008 2009 Skupaj

Stevilo pogodb 9.180 9.472 9.808 8.559 8.392 45.411

Viri: evidenca pogodb, enotna baza predobremenitev, podatki ministrstev in vladnih sluzb.

V pridobljenih podatkih je le pri 29.941 pogodbah navedena tudi vrednost sklenjene pogodbe?3. Skupna
vrednost sklenjenih pogodb, za katere podatek obstaja, je, preracunano v evre?, v obdobju, na katero se
nanasa revizija, znasala 3.741.579.355 evrov. Podrobnejsa razdelitev v obdobju od 1. 1. 2005 do

19 34. do 38. ¢len OZ.

20 62.in 63. ¢len OZ.

21 4. toc¢ka Posebnih gradbenih uzanc, Uradni list SFR], §t. 18/77.

2 Stevilo je vetjetno vedje, saj je bila evidenca pogodb vzpostavliena $ele v letu 2006 in vse pogodbe iz leta 2005
niso vnesene. Podatek ne vsebuje pogodb, sklenjenih s posrednimi prorac¢unskimi uporabniki.

2 Podatki o vrednosti pogodbe so iz evidence pogodb. Iz evidence finan¢nih elementov predobremenitve
(v nadaljevanju: evidenca FEP) vrednost sklenjene pogodbe ni razvidna.

2 Podatki so v tolatjih, evrih, ameriskih dolarjih, funtih, svicarskih frankih in $vedskih kronah. Pri preracunu v evre
je bil uporabljen tecaj zamenjave en evro je 239,64 tolarja. Pri preracunu ostalih valut je bil uporabljen srednji

tecaj Banke Slovenije oziroma tecaj Evropske centralne banke na dan sklenitve pogodbe.

11
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31.12. 2009 je na sliki 1. Pri tem posebej opozarjamo na podatke za leto 2005, ki niso zanesljivi zaradi
tedaj Se neobvezne vzpostavitve evidence pogodb.

Slika 2: Prikaz vrednosti sklenjenih pogodb v obdobju od 1. 1. 2005 do 31. 12. 2009

v evtih

359.632.795

834.662.368

814.662.232

1.042.169.423

0 2005 W 2006 O02007 02008 M 2009

Viri: evidenca pogodb, enotna baza predobremenitev, podatki ministrstev in vladnih sluzb.

1.2 Predstavitev revidirancev

1.2.1 Vlada Republike Slovenije

Vlada Republike Slovenije (v nadaljevanju: vlada) v skladu z Zakonom o Vladi Republike Slovenije?
(v nadaljevanju: ZVRS) zastopa Republiko Slovenijo kot pravno osebo, ¢e glede posameznih zadev s
posebnim zakonom ni drugace doloceno?. Vlada usmerja drzavno upravo prek ministrstev in njthovo
delo nadzoruje, jim daje smernice za izvajanje politike in izvrsevanje zakonov, drugih predpisov in
splo$nih aktov ter skrbi, da ministrstva usklajeno izvrsujejo svoje naloge?’. Svojo notranjo organizacijo in
delo ureja vlada s poslovnikom in sklepi?s.

Predsednik vlade vodi in usmertja delo vlade, skrbi za enotnost politicne in upravne usmeritve vlade,
usklajuje delo ministrov, lahko daje ministrom obvezujoce napotke v zvezi z nalogami, ki izhajajo iz
usmeritev vlade in so pomembne za delo posameznih ministrov®, in zahteva porocanje posameznih

25 Uradni list RS, $t. 24/05-UPB1, 109/08.
26 7. ¢len ZVRS.

275, ¢len ZVRS.

28 21. ¢len ZVRS.

29 14, ¢len ZVRS.
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ministrov o njihovem delu®. Ministri so odgovorni za odloditve in stalis¢a vlade ter za njihovo izvajanje,
za svoje odlocitve pri vodenju ministrstev kakor tudi za opustitev ukrepov, ki bi jih morali sprejeti®l.

Minister v skladu s sprejeto politiko vodi in predstavlja ministrstvo, daje politicne usmeritve za delo
ministrstva in organov v njegovi sestavi, nadzoruje njthovo delo, izdaja predpise in druge akte iz
pristojnosti ministrstva in organov v njegovi sestavi ter opravlja druge naloge, ki jih doloca zakon ali drug

predpis2.

Vlada za predhodno obravnavo posameznih zadev iz svoje pristojnosti ter za dokoncéno obravnavo gradiv,
ki obravnavajo posamezna ozja in manj pomembna vprasanja, ustanovi delovna telesa (odbore in
komisije)®. S sklepom doloci njihovo sestavo, naloge in delovno podrocje ter vrste odloditev, za katere so
ministri, ki so ¢lani delovnega telesa, pooblasceni, da jih v imenu vlade dokon¢no obravnavajo.

Za izpolnitev nalog, ki jih vlada nalozi ve¢ ministrstvom in vladnim sluzbam, lahko vlada imenuje tudi
delovno skupino vlade. Dolo¢i ji naloge in rok za njihovo izpolnitev ter imenuje vodjo in clane delovne
skupine. Delovna skupina preneha delovati po izpolnitvi naloge ali po preteku roka in na koncu poroca
vladi o izpolnitvi naloge3*.

Za poslovanje vlade so skupno odgovorni vsi njeni ¢lani, za delo posameznega ministrstva pa pristojni
minister. 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 obdobju, na katero se
nanasa revizija, in med izvajanjem revizije sta bila predsednika vlade:

+  Janez Jansa do 21. 11. 2008 in od 10. 2. 2012,
+  Borut Pahor od 21. 11. 2008 do 10. 2. 2012%.

1.2.2 Ministrstvo za finance

V skladu z 29. ¢lenom Zakona o drzavni upravi’® (v nadaljevanju: ZDU-1) Ministrstvo za finance opravlja
naloge na podrodjih zakladni$tva, javnega racunovodstva, proracuna, javnih narocil, davcnega in
carinskega sistema, javnofinan¢nih prihodkov in financnega sistema, financnega premozenja, porostev,
zadolzevanja javnega sektorja, javno-zasebnega partnerstva, preglednosti finan¢nih odnosov,
preprecevanja  in  odkrivanja pranja denatja, prirejanja iger na sreCo, drzavnih pomodi ter
makroekonomskih analiz in napovedi. Ministrstvo ima Sest organov v sestavi’’: Carinska uprava Republike

30 1. ¢len Poslovnika Vlade Republike Slovenije, Uradni list RS, $t. 43/01, 54/03, 103/03, 114/04, 26/06, 21/07
(v nadaljevanju: poslovnik vlade).

31 17. ¢len ZVRS.

32 18. ¢len ZVRS.

3 4. ¢len poslovnika vlade.

3 6. ¢len poslovnika vlade.

% Drzavni zbor Republike Slovenije je 20. 9. 2011 izglasoval nezaupnico vladi, s tem je bil predsednik vlade
razresen, skupaj z ministri pa je moral opravljati tekoce posle do prisege nove vlade, Uradni list RS, $t. 74/11.

36 Uradni list RS, $t. 113/05-UPB4, 48/09.

37 Utedba o organih v sestavi ministrstev, Uradni list RS, $t. 58/03, 45/04, 86/04, 138/04, 52/05, 82/05, 17/06,
76/06,132/06,41/07, 63/09.
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Slovenije (v nadaljevanju: Carinska uprava), Davéna uprava Republike Slovenije, Uprava Republike
Slovenije za javna placila, Urad Republike Slovenije za nadzor prirejanja iger na sreco, Urad Republike
Slovenije za nadzor prorac¢una in Urad Republike Slovenije za preprecevanje pranja denarja.

Ministrstvo za finance skrbi za delovanje, dopolnjevanje, razsiritev uporabe temeljnih programskih resitev
Enotnega racunovodskega sistema MFERAC (v nadaljevanju: sistem MFERAC). Sistem MFERAC
omogoca neposrednim prora¢unskim uporabnikom nadzor izvtSevanja proracuna in vodenja enotnega
racunovodstva. Strokovne sluzbe ministrstva prav tako skrbijo za pomo¢ uporabnikom, organizacijo dela
pti projektu, sistemsko podporo in organizacijo izobrazevanja uporabnikov. Na podrocju vzdrzevanja in
uvajanja sistema MFERAC ministrstvo izvaja prilagoditve spremembam predpisov in zahtevam
uporabnikov ter pomo¢ uporabnikom.

Odgovorne osebe Ministrstva za finance v obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem
revizije, so:

«  dr. Andrej Bajuk, minister do 21. 11. 2008,
e dr. Franc Krizani¢, minister od 21. 11. 2008 do 10. 2. 2012,
«  dr. Janez Suster§i¢, minister od 10. 2. 2012,

1.2.3 Ministrstvo za zdravje

Ministrstvo za zdravje v skladu s 40. ¢lenom ZDU-1 opravlja naloge na podro¢jih javnega zdravia,
zdravstvenega varstva, zdravstvenega zavarovanja, zdravstvene dejavnosti, kemijske varnosti, varstva pred
sevanji, zdravil in medicinskih pripomockov, prehranskih dopolnil, Zivil za posebne prehranske oziroma
zdravstvene namene, materialov, ki prihajajo v stik z Zivili, pitne vode ter varnosti in prehranske vrednosti
zivil oziroma hrane v gostinski dejavnosti, institucionalnih obratih prehrane in obratih za prehrano na
delu. Ministrstvo za zdravje ima $tiri organe v sestavi®®: Agencija Republike Slovenije za zdravila in
medicinske pripomocke, Uprava Republike Slovenije za varstvo pred sevanji, Urad Republike Slovenije za
kemikalije in Zdravstveni in§pektorat Republike Slovenije.

V skladu s 4. ¢lenom Zakona o investicijah v javne zdravstvene zavode, katerih ustanovitelj je Republika
Slovenija za obdobje 1994-2011% (v nadaljevanju: zakon o investicijah) ministrstvo, pristojno za
zdravstvo, zagotavlja investicijska vlaganja v javne zdravstvene zavode v skladu z mrezo javne zdravstvene
sluzbe. Za pripravo predloga letnega programa investicij ter za nadzorovanje in spremljanje izvajanja
programa investicij je bil na podlagi 11. clena zakona o investicijah ustanovljen Odbor za investicije v
javne zdravstvene zavode (v nadaljevanju: odbor). Odbor ima predsednika in osem clanov, ki jih imenuje
vlada na predlog ministra, pristojnega za zdravstvo. Sestava odbora mora zagotavljati ustrezno regionalno
zastopanost javnih zdravstvenih zavodov in Zavoda za zdravstveno zavarovanje Slovenije.

Odgovorne osebe Ministrstva za zdravje v obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem
revizije, so:

+ mag. Andrej Brucan, minister do 10. 9. 2007,
»  Zofija Mazej Kukovi¢, ministrica od 11. 9. 2007 do 21. 11. 2008,

3 16. ¢len Uredbe o organih v sestavi ministrstev.
39 Uradni list RS, §t. 19/94, 28/00, 111/01, 76/08.
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»  Borut Miklav¢i¢, minister od 21. 11. 2008 do 7. 4. 2010,
+  Dorijan Marusi¢, minister od 7. 4. 2010 do 10. 2. 2012,
«  Tomaz Gantar, minister od 10. 2. 2012.

1.2.4 Ministrstvo za javno upravo

Ministrstvo za javno upravo — ki od 10. 2. 2012 nadaljuje z delom kot Ministrstvo za pravosodje in javno
upravo —, je v skladu z 31. clenom ZDU-1 opravljalo naloge na podrocjih javne uprave, sistemskega
urejanja organiziranosti in delovanja javnega sektorja, sistema javnih usluzbencev in pla¢nega sistema v
javnem sektorju. Ministrstvo za javno upravo je resevalo tudi prostorsko problematiko drzavne uprave na
primarni in sekundarni ravni. Skrbelo je za razvoj, nemoteno delovanje in vzdrzevanje aplikativnih
sistemov drzavnih organov na informacijski in komunikacijski infrastrukturi ministrstva ter za delovanje,
razvoj, vzdrzevanje in nadzor komunikacijskega omreZja drzavnih organov. V skladu s potrebami drzavnih
organov je skrbelo za upravljanje in investicijsko vzdrzevanje komunikacijskega omrezja. V skladu s
4.a clenom Uredbe o izvedbi postopkov oddaje skupnih javnih narocil za potrebe upravnih organov* je
bilo v obdobju, na katero se nanasa revizija, Ministrstvo za javno upravo zadolzeno za pripravo skupnih
javnih narocil. Ministrstvo za javno upravo je imelo en organ v sestavi, In§pektorat za javno upravo*.

Odgovorne osebe Ministrstva za javno upravo v obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem
revizije, so bile do 10. 2. 2012:

« dr. Gregor Virant, minister do 21. 11. 2008,
e Irma Pavlini¢c-Krebs, ministrica od 21. 11. 2008 do 11. 7. 2011,
«  Borut Pahor, v funkciji ministra od 11. 7. 2011 do 10. 2. 2012,

Na podlagi ZVRS-F* je delovna podroc¢ja Ministrstva za javno upravo prevzelo Ministrstvo za pravosodije
in javno upravo. Odgovorna oseba Ministrstva za pravosodje in javno upravo je:

e dr. Senko Plicanic, minister od 10. 2. 2012.

1.3 Revizijski pristop

Da bi ocenili uéinkovitost upravljanja s pogodbami prti revidirancih, smo pri izvedbi revizije uporabili
naslednje metode dela:

«  proucevanje pravnih in drugih strokovnih podlag o procesu upravljanja s pogodbami,

« intervjuji z odgovornimi pri revidirancih za vzpostavitev in delovanje procesa upravljanja s pogodbami
in intervjuji s skrbniki pogodb;

«  vprasalniki skrbnikom pogodb na ministrstvih;

+  Studije primera petih izbranih projektov;

40 Uradni list RS, $t. 111/03, 52/05.
4 6.a ¢len Uredbe o spremembah in dopolnitvah Uredbe o organih v sestavi ministrstev, Uradni list RS, §t. 63/09.
42 Uradni list RS, $t. 8/12.
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* proucevanje dokumentacije — pregled izbranih pogodb, aktov o finanénem poslovanju, aktov o
sistemizaciji revidirancev, dokumentacije o izpladilih, registrov tveganja, letnih porodil ter deloma tudi
dokumentacije o izvedenih postopkih javnega narocanja;

+ analize poslovnih procesov ter finanénih podatkov revidirancev;

+ analiticne postopke;

+  proucevanje vzpostavljene evidence pogodb.

Iz seznama pogodb, sklenjenih v obdobju od 1. 1. 2005 do 31. 12. 2009, smo na podlagi prej postavljenih
kriterijev izbrali 44 pogodb in pet velikih projektov za izvedbo Studije primera, ki smo jih uporabili za
preveritev ustreznosti vsebine pogodb ter utemeljitev revizijskih ugotovitev o ucinkovitosti posameznih
faz upravljanja s pogodbami.

Odlocili smo se za izbor pogodb in projektov s podrocja gradbenistva in informacijske tehnologije, saj gre
praviloma za izplacilo vedjih zneskov in trajajo vec let. Pri izboru pogodb smo kot kriterij upostevali tudi
razprsenost pogodb po razlicnih ministrstvih. Za studije primera smo izbrali pet projektov, od tega dve
gradbeni pogodbi na Ministrstvu za zdravje ter tri pogodbe s podrocja informacijske tehnologije. Eno
pogodbo s podrocja informacijske tehnologije je sklenilo Ministrstvo za javno upravo, dve pa Ministrstvo
za finance.

V okviru $tudije primera smo pregledali proces upravljanja z naslednjimi pogodbami:

+  Pogodba st. 3111-OMIS321/2007-406 z dne 18. 7. 2007 o osnovnem vzdrzevanju informacijskega
sistema in rednem zagotavljanju operativnosti delovanja sistema drzavni portal e-uprava ter
dopolnilnem vzdrzevanju in izrednem zagotavljanju operativnosti delovanja sistema drzavni portal
e-uprava, sklenjena med Ministrstvom za javno upravo in druzbo SRC.S, sistemske integracije, d. o. o,
Ljubljana, v skupni vrednosti 347.004 evrov (v nadaljevanju: primer SRC);

+  Pogodba st. 1611-07-330006 z dne 30. 1. 2007 o vzdrzevanju in nadgradnji racunalnisko podprtega
enotnega finan¢no-racunovodskega sistema, sklenjena med Ministrstvom za finance in druzbo RAIS,
Racunalniske aplikacije in svetovanje, d. o. o., Ljubljana, v skupni vrednosti 2.595.989 evrov
(v nadaljevanju: primer RAIS);

+  Pogodba st. 430-23/2007 z dne 14. 5. 2007 o izvajanju storitev nadgradnje, dopolnjevanja,
vzdrzevanja in zagotavljanja delovanja carinskega informacijskega sistema (SICIS®), vklju¢no z
elektronsko izmenjavo podatkov ter s svetovanjem na podrodju razvoja SICIS, sklenjena med
Carinsko upravo in druzbo ZZI, Svetovanje in inzeniring, proizvodnja in prodaja programske
opreme, d. o. 0., Ljubljana, v skupni vrednosti 5.259.133 evrov (v nadaljevanju: primer ZZI);

»  Pogodba st. 2711-06-244639 z dne 8. 8. 2006 o izvedbi elektri¢nih in strojnih instalacij za objekt nove
Pediatricne klinike Klini¢nega centra Ljubljana, sklenjena med Ministrstvom za zdravje, Klini¢nim
centrom Ljubljana in druzbo IMP, d. d., Ljubljana, v skupni vrednosti 25.771.953 evrov
(v nadaljevanju: primer IMP);

+  Pogodba st. 2711-07-244645 z dne 7. 2. 2008 o izvedbi gradbenih, obrtniskih in instalacijskih del v
Splosni bolnisnici Celje, sklenjena med Ministrstvom za zdravje, Splosno bolnisnico Celje in druzbo
Gradia, gradbeno podjetje, d. o. o., Celje, v skupni vrednosti 2.538.741 evrov (v nadaljevanju:
primer GRADIA).

4 SI — Slovenija, CIS — carinski informacijski sistem.
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Izvedli smo tudi anketo med skrbniki izbranih pogodb. Anketne vprasalnike smo posredovali
37 skrbnikom pogodb, ki smo jih izbrali v vzorec za pregled*, prejeli smo 25 izpolnjenih vprasalnikov.

Pri presojanju ucinkovitosti upravljanja s pogodbami smo si pomagali s kriteriji u¢inkovitosti, ki smo jih
dolo¢ili na podlagi opredeljenih tveganj. Upravljanje s pogodbami je po nasi projekciji u¢inkovito, ce:

o se upravijanje s pogodbami nalrtuje:

- proces upravljanja s pogodbami je dolocen v predpisih, internih aktih revidirancev oziroma je
proces dolocljiv iz ustaljene prakse;

- naloge in odgovornosti med organizacijskimi enotami, organi in zaposlenimi pri upravljanju s
pogodbami so jasno razdeljene;

o 50 ga upravljanje s pogodbami zagotovijeni potrebni viri:

- za zaposlene so organizirana potrebna usposabljanja in izpopolnjevanja v zvezi z upravljanjem s
pogodbami;

- v proces upravljanja s pogodbami so vkljuceni skrbniki pogodb, ki imajo ustrezna znanja in
izkusnje v zvezi s podrocjem, za katero so odgovorni;

- strokovne sluzbe nudijo podporo skrbniku;

o 50 pogodbe ustrezne:

- predmet in vrednost pogodbe, roki izvedbe del in dobave, placilni pogoji, garancije, odzivni ¢as in
roki za odpravo napak so jasno doloceni ali dolocljivi in pogodbena dolocila ne omogocajo
razliénih razlag;

- pogodba vsebuje instrumente zavarovanja, kot so ban¢na garancija, pogodbena kazen, dogovorjene
odskodnine zaradi neizpolnitve pogodbe in druga zavarovanja;

- v pogodbi je dolocen skrbnik pogodbe oziroma pooblascenec za izvajanje nadzora;

o seredno spremija izvajanje pogodbe:

- nadzira se izvajanje pogodb, tako da skrbnik pogodbe opravlja preveritev izvedenih nabav, storitev,
potrjuje gradbene situacije in izstavljene racune, preverja predlozeno dokumentacijo, ki je sestavni
del racunov oziroma zahtevkov in izvaja druge potrebne kontrole; financ¢na sluzba opravi kontrole
pred izvedbo placila, skrbniki proracunskih postavk in druge strokovne sluzbe opravijo potrebne
kontrole, odredbodajalec potrdi odredbe;

- ob zaznanih tveganjih za neizpolnitev pogodbe se izvede potrebne aktivnosti, s katerimi bi to
preprecili: dobavitelju se posilja zahtevke za izpolnitev pogodbe, se ga opominja, da opravi
posamezna dejanja ali dogodke, da bi se pogodba izpolnila, predlagajo se dodatna zavarovanja za
izpolnitev posla, o tveganju za neizpolnitev posla se obvesti nadrejene in vodstvo, ki nato ustrezno
ukrepa;

- zaradi neizpolnitve pogodbe so uveljavljene pogodbene sankcije;

- med izvajanjem projekta se pogodbena vrednost ni zvecala;

# Stevilo skrbnikov je manjse od $tevila izbranih pogodb, saj se v nekaterih primerih skrbniki podvajajo, nekateri
skrbniki pa tudi niso ve¢ zaposleni pri delodajalcu, katerega pogodbo smo izbrali. Anketnih vprasalnikov tudi

nismo posredovali skrbnikom pogodb, ki so bili izbrani za studijo primera.

17



18 | UCINKOVITOST UPRAVLJANJA S POGODBAMI | Revizijsko porocilo

o Seigvaja nador pri upravijanju s pogodbami:

- skrbniki pogodb pripravljajo porocila z analizo in oceno pogodb;
- po izpolnitvi pogodb se vsebina slabih pogodbenih dolo¢il izboljsa;
- na podlagi pridobljenih izku$enj so bile uvedene izboljSave v procesu upravljanja s pogodbami.
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2. UGOTOVITVE
2.1 Nacrtovanje upravljanja s pogodbami

2.1.1 Dolocitev procesa upravljanja s pogodbami

Da bi proucili stopnjo dolocenosti procesa upravljanja, smo pregledali interne akte s podro¢ja finan¢nega
poslovanja ministrstev in druge dokumente, ki so dolocali posamezne elemente procesa upravljanja s
pogodbami. Doloc¢enost procesa je pomembna, saj zagotavlja enakovrstnost ravnanj v istovrstnih
situacijah in zmanjsuje tveganje za neucinkovito ravnanje.

2.1.1.a  Ugotavljamo, da ne obstaja nek skupni okvir na vladni ravni*, ki bi vseboval smernice za
dolo¢itev elementov in ravnanja v celotnem procesu upravljanja s pogodbami pri ministrstvih. Dolocitev
elementov, ravnanje ministrstev in s tem tudi ucinkovitost procesa upravljanja s pogodbami so zato
odvisni od zavedanja o pomembnosti procesa upravljanja s pogodbami vsakega posameznega ministrstva
ter od njihove lastne presoje glede ucinkovitosti sprejetih ukrepov. Menimo, da bi se prek skupnega
okvirja ugotovljene dobre prakse lahko prenasale med ministrstvi, kar bi zagotavljalo ucinkovitejse

upravljanje s pogodbami.

Priporocilo
Vladi priporo¢amo, naj pripravi skupen okvir s smernicami za ucinkovito upravljanje s pogodbami pri
ministrstvih, v katerem se bodo odrazile ugotovljene dobre prakse v procesu upravljanja s pogodbami.

2.1.1.b  Ugotavljamo, da je del procesa upravljanja s pogodbami dolo¢en v vseh pregledanih internih
aktih o finanénem poslovanju. Okvir za ureditev in pripravo internih aktov doloc¢a Pravilnik o skupnih
osnovah za postopke dela finanénih sluzb neposrednih uporabnikov# (v nadaljevanju: pravilnik o skupnih
osnovah), ki neposrednim proraunskim uporabnikom omogoca, da posamezna podroéja podrobneje
uredijo, upostevaje skupne osnove in posebnosti posameznega proracunskega uporabnika. Odgovornost
za ustrezno ureditev financnega poslovanja v skladu s 65. ¢lenom ZJF nosi predstojnik neposrednega
proracunskega uporabnika?’. V internih aktih so razliéno urejene tako posamezne faze upravljanja s
pogodbami (priprava, sklenitev, realizacija, spremljanje in porocanje) kakor tudi vloge in odgovornosti, ki
jih imajo v tem procesu posamezniki (skrbnik proracunske postavke, skrbnik pogodbe, odredbodajalec,
podpisnik pogodbe) in sluzbe (financ¢na sluzba, pravna sluzba, sluzba za javna narocila). Proces je

4 Razen Pravilnika o skupnih osnovah za postopke dela finanénih sluzb nepostednih uporabnikov, ki pa ne uteja
celotnega procesa upravljanja s pogodbami.
46 Uradni list RS, $t. 119/04.

47 Predstojnik je odgovoren za zakonito, namensko, gospodarno in ucinkovito porabo proracunskih sredstev.
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prilagojen posebnostim organov, pa tudi stopnji informatizacije procesa. Glede na to so razdeljene tudi
odgovornosti in naloge posameznih udeleZzencev procesa. Kljub raznovrstnosti dolo¢b internih aktov
ugotavljamo, da v posameznih aktih dolocena podrocja niso urejena oziroma so nejasno urejena, kar lahko
privede do neucinkovitosti v procesu upravljanja s pogodbami. Hkrati navajamo ve¢ primerov dobrih
ureditev, ki lahko doprinesejo k u¢inkovitosti procesa.

Primeri nenrejenosti ali nejasne urejenosti posameznib podrolij v internih aktib
Pregledali smo 15 internih aktov in ugotovili:

e v desetih primerih ni jasno doloceno, da financna sluzba pred pricetkom oddaje javnega narocila
obvezno potrdi razpolozljivost sredstev;

» v dveh primerih ni jasno doloc¢eno, da finan¢na sluzba pogodbo pred podpisom pregleda in parafira;

» v petih primerih ni jasno doloceno, da bodoci skrbnik pogodbe pogodbo pred podpisom pregleda in
parafira;

e v devetih primerih ni jasno doloc¢eno, kdo nadomesca skrbnika pogodbe med odsotnostjo oziroma
kako se doloci oseba za nadomescanje;

« v treh primerih ni jasno doloc¢en rok za izvedbo preveritev in potrditev knjigovodske listine;

« v petih primerih ni jasno dolocen nacin potrditve izpolnitve pogodbe (kje in kako se potrdi, da je bila
pogodba izpolnjena);

+ v treh primerih niso jasno doloc¢ena ravnanja pri neizpolnitvi obveznosti pogodbenega partnetja;

+ venem primeru ni dolocen predlagatelj odredbe;

* v devetih primerih ni jasno dolocena obveznost spremljanja veljavnosti ban¢nih garancij;

e v petih primerih ni jasno doloceno, katera notranja organizacijska enota hrani bancne garancije
oziroma z njimi upravlja;

e v nobenem primeru ni doloceno, da bi skrbnik po poteku pogodbe moral porocati o izvajanju

pogodbe.

Primeri doloch pri posameznib ministrstvib, ki prispevajo k ucinkovitejSenu procesu’:

+ dolo¢itev dolznosti skrbnika, da pred potekom pogodbe pravocasno zaéne ponovni postopek oddaje
javnega narocila, e je to potrebno;

+ dolocitev dolznosti financne sluzbe za obvescanje notranje organizacijskih enot o poteku banénih
garancij v naslednjem mesecu;

»  opredelitev odgovornosti zaradi nevestnega ravnanja skrbnikov pogodb;

e ob skrbniku pogodbe je predvidena $e hkratna dolocitev tehni¢nega skrbnika pogodbe, ki skrbi za
strokovno-tehni¢ni del izpolnitve predmeta pogodbe v zahtevnejsih primerih.

2.1.1.c Proces upravljanja s pogodbami pa ni omejen zgolj na okvir, kot ga dolocajo interni akti s
podrodja financénega poslovanja. Lahko je dolocen tudi z drugimi akti, ustaljeno prakso ali pa je vsaj
deloma posledica dogovora med pogodbenima strankama. Stranki pogodbe lahko natan¢no dolocita poti
komuniciranja, odgovornosti in naloge zaposlenih pri obeh ter druge vidike medsebojnega poslovanja.
Njun dogovor tako lahko vpliva tudi na nacin upravljanja s pogodbo pri naro¢niku. V Stirih primerih
pregledanih pogodb s podrodja informacijske tehnologije sta stranki medsebojna razmerja dodatno urejali

# Navajamo le tiste dolo¢be, ki so druga¢ne od tipicnih dolocb internih aktov, hkrati pa prispevajo k

ucinkovitejSemu procesu upravljanja s pogodbami.
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s poslovnikom o sodelovanju, kar ocenjujemo kot dobro prakso pti urejanju medsebojnih razmerij in je v
pomoc v procesu upravljanja s pogodbo.
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Primer urejanja medsebojnib razmerij s poslovnikon — primer ZZI1

Carinska uprava in ZZI sta kot prilogo pogodbe sprejela tudi poslovnik sodelovanja med naro¢nikom in
izvajalcem pri razvoju in zagotavljanju delovanja SICIS (v nadaljevanju: poslovnik o sodelovanju).
Poslovnik o sodelovanju doloc¢a tudi nacin izvajanja nalog, postopek oddajanja narocil®, odgovornosti
posameznih udeleZencev procesa, poti komunikacije in mese¢no porocanje. S poslovnikom o sodelovanju
so precej natancneje razclenjena ravnanja v posameznih fazah upravljanja s pogodbo kakor z internim
aktom. Postopek oddaje narocila je na primer opisan na §tirih straneh v okviru Sestih faz aktivnosti od
pobude za narocilo do zakljucka narocila. V okviru posameznih faz pa so opisane naloge in odgovornosti
zaposlenih. Poslovnik o sodelovanju utreja vse segmente sodelovanja med pogodbenima partnerjema in
bolj natan¢no definira odnos med njima.

2.1.2 Pretok informacij

Za dober proces upravljanja s pogodbami je treba vzpostaviti dober pretok informacij znotraj
proracunskega uporabnika. V procesu upravljanja s pogodbami sodeluje tudi ve¢ zaposlenih iz razlicnih
sluzb. Tok informacij mora potekati od neposrednega uporabnika storitve, nabavljenega izdelka oziroma
uporabnika gradnje do skrbnika in do vseh strokovnih sluzb (predvsem financ¢ne, pravne) ter vodstva
prorac¢unskega uporabnika. Tok informacij mora biti zagotovljen na enaki ravni tudi ob menjavi
zaposlenih na delovnih mestth oziroma premestitvah na druga delovna mesta (na primer menjava
skrbnika). Ustrezen pretok informacij olajsa delo pri pogodbi in privede do ucinkovitejSega upravljanja s
pogodbo.

2.1.2a  Vodstvo proracunskega uporabnika mora vzpostaviti taksne delovne procese in notranje
kontrole, ki zagotavljajo zakonito, gospodarno, namensko in u¢inkovito porabo prorac¢unskih sredstev. 1z
dokumentov, ki jih pripravijo proracunski uporabniki, je razvidna tudi kakovost toka informacij med
vodstvom in ostalimi zaposlenimi. Iz samoocenitvenih vpradalnikov, ki so jih izpolnili vodje
organizacijskih enot Ministrstva za zdravje v letu 2009, je razvidno, da vodstvo le na posameznih
podro¢jih poslovanja dobi pravocasne in ustrezne informacije, na podlagi katerih sprejema odlocitve.
Informacijski sistem vodstvu ne omogoca spremljanja ciljev izvajanja ucinkovitega nadzora nad
poslovanjem, hkrati pa se tako informacijski sistem kot tudi sistem komuniciranja ne prilagajata
spremembam v skladu s cilji in strategijo. Le na posameznih podrocjih je vzpostavljen takSen pretok

informacij, ki zagotavlja, da so zaposleni seznanjeni s tveganji na svojem podrocju delovanja in o tveganjih
obvescajo tudi vodstvo.

Tudi tok informacij v smeri od vodstva do skrbnika pogodbe oziroma drugih zaposlenih mora biti
vzpostavljen tako, da so skrbniki oziroma drugi zaposleni seznanjeni z vsemi informacijami, ki jih
potrebujejo za svoje delo ter da imajo ustrezna navodila.

4V okviru pogodbe so bila natrocila za nadgradnje, dopolnitve ali vzdrzevanje posameznih sklopov aplikacije
SICIS.
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Primer slabega pretoka informacij med vodstvom in skrbnikom — primer ZZI1

Med izvajanjem pogodbe je bilo ve¢ sestankov z izvajalcem, na katerih skrbnik pogodbe ni bil prisoten in
tudi ni prejel zapisnikov ali pa jih je prejel z zamudo. Skrbnik na primer ni bil prisoten na sestanku vodstva
z izvajalcem, na katerem so bili sprejeti dogovori o nacinu zara¢unavanja opravljenega dela, o nac¢inu
potrjevanja opravljenega dela in o garanciji. Sestanek je vplival na nacin izvajanja pogodbe. Ni nujno, da se
skrbnik udelezi vseh sestankov, je pa potrebno, da je seznanjen z vsemi sklepi sestankov, ki vplivajo na
nacin poslovanja pogodbenih strank, saj te informacije potrebuje za izvajanje nalog skrbnika.

Pojasnilo Carinske uprave

8 sklenitvijo nove pogodbe (3 dne 21. 12. 2009) in aneksa (3 dne 14. 7. 2010) so bile dololene naloge skrbnika pogodbe,
ki vkijucujejo tudi koordinacijo nad izvajanjem pogodbe. Skupne sestanke 3 igvajalcem, na Raterib so sprejeti sklepi o
nadinu ivajanja in poslovanja v skladu s pogodbo, vedno organizira skrbnik pogodbe, ki je tudi prisoten.

2.1.2b  Tveganja glede ustreznega toka informacij so tudi pri menjavah skrbnistva nad pogodbami. 1z
anketnih vprasalnikov, ki smo jih posredovali skrbnikom pogodb, je razvidno, da skrbniki pomanjkanje
informacij od predhodnikov® uvr§cajo pod sredino lestvice tezav, s katerimi se spoprijemajo kot skrbniki
pogodbe, oziroma te tezave vecinoma ocenjujejo kot manjSe. Ugotavljamo, da ravnanja ob prenosu
skrbni$tva na drugo osebo niso dolocena v internih aktih, zato se vec¢inoma ne izvede primopredaja posla,
s katero bi se predale vse klju¢ne informacije o zgodovini izvajanja pogodbe, morebitnih tezavah,
sodelovanju s poslovnim partnerjem in druge koristne informacije. Taks$na primopredaja bi bila koristna
ne samo ob predaji skrbnistva pri Se veljavni pogodbi (primer GRADIAS, primer IMP%2), temve¢ tudi, ¢e
se je pogodba Ze iztekla, a se storitev izvaja Se naprej z novo pogodbo (primer SRC3).

Primer formalne primopredaje skrbnistva — primer IMP

Skrbnica, ki je predajala skrbnistvo drugemu zaposlenemu, je posredovala novemu skrbniku elektronsko
sporocilo®. Sestavila je porocilo z zelo kratkimi opisi opravljenih aktivnosti in $e nereSenimi vprasanji.
Glede na obseznost dokumentacije in zahtevnost celotnega projekta je primopredajno porocilo skopo in
ne zagotavlja potrebnih informacij za kakovostno izvajanje skrbnistva pogodb. To je potrdil tudi nov
skrbnik pogodbe, saj bi, po njegovem mnenju, za takojsnje ucinkovito delo pti projektu potreboval vec
informacij. Te je potem pridobival od drugih sodelujocih pri projektu.

Priporocilo

Revidirancem priporo¢amo, naj ob menjavi skrbnika zagotovijo seznanitev novega skrbnika z vsemi
informacijami, ki jih skrbnik potrebuje za ucinkovito upravljanje s pogodbo. Priporocamo, naj se za
pogodbe vecjih vrednosti (na primer za javna narocila, ki se praviloma oddajajo po odprtem postopku ali
po postopku s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti), v internih aktih dolo¢i obvezna pisna
primopredaja.

50" Na lestvici od ena (ni tezav) do $titi (najvecje tezave) so skrbniki temu namenili povpre¢no oceno 1,75.

5 Med izvajanjem projekta je pri projektu zacel sodelovati nov pooblaséen predstavnik naro¢nika. Ob zacetku
delovanja o projektu ni dobil skoraj nobenih informacij.

52 Med izvajanjem pogodbe so se kot skrbniki pogodbe zamenjali kat trije zaposleni.

53 Skrbnica ni bila seznanjena niti s tem, kdo je bil skrbnik predhodne pogodbe za isto storitev. V naloge skrbnistva

jo je uvedel nadrejeni.
5 Z dne 16. 10. 2008.
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2.12.c  Le Sest od petnajstih pregledanih internih aktov o financnem poslovanju vsebuje dolocbe o
nac¢inu dolocitve osebe, ki nadomesca skrbnika med odsotnostjo. Skrbniki v vprasalnikih neurejenost
nadomescanja med odsotnostjo ocenjujejo kot manjso tezavo®. Iz navedb revidirancev je razvidno, da si
vecina skrbnikov ze sama organizira delo tako, da med naértovano odsotnostjo niso potrebne aktivnosti,
ki bi zahtevale podrobno, vsebinsko seznanjenost z izvajanjem pogodbe. Vecinoma jih nadomesca kar
njihov neposredno nadrejeni, ali pa ta doloci kaksnega od (po vsebini dela) bliznjih sodelavcev. Pri daljsih,
nenacrtovanih odsotnostih, pa lahko prihaja do tezav pri izvajanju pogodbe, predvsem ko je treba izvesti
aktivnosti, ki zahtevajo podrobno vsebinsko poznavanje pogodbe.

2.1.2.d  Za seznanitev skrbnika pogodbe z informacijami je pomembna tudi njegova aktivna vloga v
postopkih oddaje javnega narodila, in tudi pri pripravi pogodbe. Vecina skrbnikov sodeluje v postopkih
oddaje javnega narocila’. V vecini internih aktov o finanénem poslovanju® je tudi dolocena obveza, da
pogodbo skrbnik pogodbe pred podpisom pregleda in parafira, v nekaj primerih pa skrbnik pogodbo tudi

sam pripravi®.

2.1.2.e  Za ucinkovito upravljanje s pogodbo so pomembne informacije, ki jih skrbniki pridobivajo od
uporabnikov storitev oziroma gradenj. Predvsem takrat, ko je storitev, ki se zagotavlja s pogodbo,
namenjena razlicnim uporabnikom, lahko od njih pridobljene informacije prispevajo k boljSemu
upravljanju s pogodbo. Za lazje zbiranje informacij mora proracunski uporabnik zagotoviti stalne
komunikacijske poti in s tem seznaniti uporabnike storitve.

23

Primer 2biranja informacij od uporabniko storitey

Ministrstvo za javno upravo je na podrodju storitev zunanjih izvajalcev, ki jih uporabljajo zaposleni (na
primer storitve ¢is¢enja), izvajalo ankete med zaposlenimi o kakovosti opravljenih storitev. Tako je skrbnik
pogodbe dobil ve¢ informacij o kakovosti izpolnjevanja predmeta pogodbe. Ministrstvo za javno upravo
zbira informacije in potrebe po narocilih tudi z neposrednimi stiki med zaposlenimi in skrbniki podrocij
ozitoma pogodb. Na interni spletni strani, v stolpcu "Pomoc¢ uporabnikom", so objavljeni podatki o
kontaktnih osebah (to so vecinoma skrbniki pogodb) za posamezna podrocja, s katerimi se pri delu
steCujejo zaposleni®, in navodila uporabnikom storitev za ravnanje ob tezavah ali reklamacijah. Zaposleni
so tako seznanjeni z odgovornimi za posamezna podrodja in je omogocen neposreden tok informacij do
skrbnikov pogodb oziroma odgovornih za podrocje. To je Se posebno pomembno pri proracunskih
uporabnikih z velikim $tevilom zaposlenih.

2.1.3 Dolocitev tveganj v procesu upravljanja s pogodbami

Pri nacrtovanju upravljanja s pogodbami je pomembna tudi vnaprejsnja opredelitev tveganj, ki lahko
izhajajo iz pogodbe ali iz procesa upravljanja s pogodbami. Zavedati se je treba predvsem tveganj,

%5 Na lestvici od ena (ni tezav) do $titi (najvecje tezave) so skrbniki temu namenili povpre¢no oceno 2,09.

% Iz intervjuja z enim od skrbnikov je razvidno, da ob nadomesc¢anju sodelavca pri projektu gradnje ni imel
potrebnih informacij, zato je imel pri izvajanju nalog tezave.

57 Tako je v anketi odgovotilo 80 odstotkov skrbnikov.

%V desetih primerih od petnajstih.

% Tako dolocajo stitje pregledani akti.

6 Na primer nabava pisarniSkega materiala, tonetjev, letalskih vozovnic, storitve ¢is¢enja, delovanje informacijskih

orodij, telekomunikacijskih sredstev.
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povezanih z moznostjo neizpolnitve pogodbenih obveznosti. Ce je narodilo povezano z dobrinami, ki jih
mora v skladu z njegovimi nalogami zagotavljati proracunski uporabnik, ima lahko neizpolnitev
pogodbenih obveznosti pogodbenega partnerja velike posledice za odjemalce teh dobrin. Upostevati je
treba tudi tveganje, povezano z odsotnostjo kljucnih oseb v procesu upravljanja s pogodbo, tako na
ponudnikovi kot predvsem na naroc¢nikovi strani. Naloga vodstva je ugotoviti tveganja, oceniti vetjetnost,
da se ta pojavijo, potencialne ucinke ali izpostavljenost ter se odlociti, kak§ne ukrepe je treba sprejeti za
obvladovanje teh tveganj na $e sprejemljivi ravnitl.

2.1.3.a  Eno izmed orodij sistemati¢nega obvladovanja tveganj je register tveganj, ki vsebuje strokovne
podlage za odlocitve o odzivih proracunskega uporabnika na ugotovljena tveganja ter opredelitev
mehanizmov in ukrepov za obvladovanje pomembnejsih tveganj. Ugotavljamo, da registri tveganj pri
posameznih proracunskih uporabnikih®? na razli¢ne nacine opredeljujejo tveganja in metode za ucinkovito
delovanje in obvladovanje procesa upravljanja s pogodbami, tako pred njihovo sklenitvijo kot tudi med
izvajanjem pogodb. Z vidika popolnosti obvladovanja tveganj je pomembno, da so tveganja opredeljena
za celotno poslovanje oziroma v okviru vseh delovnih procesov, v katerih se izvaja kaksna izmed faz
upravljanja s pogodbo, $e posebno pa je pomembna opredelitev tveganj predvsem v tistih
notranjeorganizacijskih enotah (v nadaljevanju: NOE), ki so vkljuc¢ene v procese pred sklenitvijo pogodb,
kot tudi v postopke izvajanja in spremljanja pogodbe.

Primeri opredeljenh tveganj v fazi pred podpisom pogodbe:

»  pricetek javnega narocila brez odobritve odgovornih oseb narocnika;

e izvedba narocil, ki niso vklju¢ena v nacrt nabav in gradenj in neustrezna dolocitev predmeta javnega
narocila;

* neustrezno sprejeta odlocitev o oddaji javnega narocila;

*  neustrezna razpisna dokumentacija;

* napacna ocena vrednosti javnega narocila;

* neracionalna poraba;

* nezakonito ravnanje oziroma nespostovanje predpisov.

Primeri opredeljenih tveganj v fagi izvajanja pogodbe:

*  tveganja, povezana z evidentiranjem pogodb in predobremenitev proracuna, prerazporejanjem pravic
porabe in izplacil iz proracuna;

* neustrezno spremljanje realizacije pogodbe;

*  potrjevanje neopravljenega dela, tveganja, povezana s preveritvijo racuna;

+ spremembe vrednosti projekta iz nacrta razvojnih programov (v nadaljevanju: NRP) za vec¢ kot
20 odstotkov glede na izhodis¢no vrednost;

+ slabo in neazurno obvescanje financne sluzbe o zavrnjenih racunih ali odpovedanih pogodbah.

Ugotavljamo, da registri tveganj ne vsebujejo vseh tveganj v procesu upravljanja s pogodbami, oziroma da
proracunski uporabniki vseh tveganj v procesu upravljanja s pogodbami ne zaznavajo. Tako nismo zaznali

61V skladu s 6. ¢lenom Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ,
Uradni list RS, $t. 72/02.
62 Pregledali smo registre tveganj Ministrstva za javno upravo, Ministrstva za finance in Carinske uprave ter

Ministrstva za zdravje.
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opredelitve tveganj, povezanih s slabim pretokom informacij, neustrezno sestavljenimi pogodbami ali
neuveljavljanjem pogodbenih sankcij. Tudi ¢e je iz drugih dokumentov razvidno, da tveganja obstajajo, ta
niso vedno opredeljena tudi v registru tveganj, prav tako pa niso dolocene metode za njthovo

obvladovanje.
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Primer zaznanib tvegany, ki niso opredeljena v registru tveganj

Iz samoocenitvenih vprasalnikov Sektorja za investicije in javna narocila in Direktorata za zdravstveno
ekonomiko na Ministrstvu za zdravje, ki so jih za pripravo Izjave o oceni notranjega nadzora javnih financ
izpolnili vodje NOE, je razvidno, da nekatera podroc¢ja, ki so povezana tudi z upravljanjem s pogodbami®,
niso ustrezno urejena, ter da Ministrstvo za zdravie ni sprejelo potrebnih ukrepov ali postopkov za
obvladovanje tveganj. Pomanjkanje ustreznih ukrepov, postopkov in opredelitev v internih aktih ali v
okviru delovnih procesov poveca moznost za uresnicitev tveganj. Ugotovljena tveganja bi bilo treba
opredeliti v registru tveganj in dolo¢iti metode za obvladovanje teh tveganj ter jth med seboj povezati ne le
na ravni posamezne NOE, ampak tudi na ravni visjth organizacijskih enot Ministrstva za zdravije.
Ugotavljamo, da za Sektor za investicije in javna narocila register tveganj ni bil pripravljen.

2.1.3b  Tveganja v procesu upravljanja s pogodbami so lahko specificno vezana na posamezen projekt
in ne izhajajo iz splosnih delovnih procesov. V takem primeru tveganja niso nujno opredeljena tudi v
registru tveganj, za obvladovanje teh pa je vseeno pomembno, da so opredeljena in da se sprejmejo ukrepi
za njihovo obvladovanje. Klju¢na tveganja ter ukrepi za obvladovanje teh se lahko opredelijo v zaklju¢nih
porocilih projektov, kar lahko pozitivno vpliva na izvajanje prihodnjih projektov (primer RAIS, povezava
s tocko 2.5.1.b). 1z internih aktov o finanénem poslovanju je razvidno, da zaklju¢na porocila v nobenem
primeru niso obvezna, lahko pa to izhaja iz drugih aktov ali pa je to del delovnih procesov. Drugi
dokumenti, v katerih bi bila opredeljena tveganja, v reviziji niso bili predlozeni.

2.13.c  Tveganja, opredeljena v registrih tveganj, so vecinoma notranja tveganja in so posledica
notranjih dejavnikov v okviru delovnih procesov proracunskih uporabnikov. Za obvladovanje vseh
tveganj pri upravljanju s pogodbo je treba ugotoviti tudi tveganja, katerih izvor ni pri proracunskem
uporabniku, lahko pa vplivajo na proces upravljanja s pogodbami. Na zunanje dejavnike vodstvo
proracunskega uporabnika praviloma ne more vplivati, lahko pa pripravi ukrepe, ki zmanjsajo posledice
uresnicitve dejavnikov. Ob pregledu dokumentacije pri Studijah primerov v nobenem primeru nismo
ugotovili, da bi revidiranci pripravili ocene zunanjih tveganj in sprejeli ukrepe za njihovo obvladovanje. To
je razvidno tudi iz navedb revidirancev. Tako ugotavljamo, da revidiranci niso imeli pisno pripravljenih
ustreznih ukrepov, v skladu s katerimi bi zagotovili izvajanje storitev ali dobavo dobrin, ki jih morajo
nuditi v okviru zakonsko dolocenih nalog, ¢e bi prislo do nepravocasne sklenitve pogodbe, odpovedi ali
prenehanja veljavnosti pogodbe pred prvotno predvidenim iztekom pogodbe, do izpolnitve z zamudo,
oziroma za druge nepredvidene zunanje dogodke, ki vplivajo na izvajanje pogodbe.

Priporocilo

Revidirancem priporo¢amo, naj v registru tveganj opredelijo zunanja in notranja tveganja, ki izhajajo iz
procesa upravljanja s pogodbami, ter ob zacetku nabavnega procesa e dodatno opredelijo tveganja, ki se
nanasajo na posamezno pogodbo oziroma projekt.

0 Upostevali smo podroc¢ja notranje organizacije z jasno opredelitvijo nalog in odgovornosti, zavezanosti k

usposabljanju kadrov, kontrolne dejavnosti ter informiranje in komuniciranje.
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2.1.4 Razdelitev nalog in odgovornosti

Naloge in odgovornosti posameznih NOE in zaposlenih so dolocene v internih aktih proracunskih
uporabnikov. Vecina nalog izhaja iz aktov o finanénem poslovanju, aktov o notranji organizaciji in
sistemizaciji ter aktov o oddaji javnih narocil. Poleg zaposlenih iz strokovnih sektorjev (vodja NOE,
skrbnik postavke, skrbnik pogodbe) je v procesu upravljanja s pogodbami pomembna tudi vkljucenost
zaposlenih iz pravne in financne sluzbe. Vloga financne sluzbe je pomembna Ze pred pricetkom postopka
oddaje javnega narocila, saj ta praviloma potrdi razpolozljivost sredstev v sklepu o zacetku postopka o
oddaji javnega narocila in parafira pogodbo pred posredovanjem v podpis odgovorni osebi (povezava s
tocko 2.1.1.b). Tudi vkljucenost pravnih strokovnjakov je pomembna ze med izvedbo javnega narocila,
pomoc¢ pa lahko nudijo tudi v fazi izpolnjevanja pogodbe.

2.14a  Ugotavljamo, da vsi pregledani interni akti o finanénem poslovanju dolocajo naloge skrbnika
pogodbe in vlogo finanéne sluzbe, ki imata v procesu upravljanja s pogodbami tudi najvec¢ nalog. Naloge
pravne sluzbe so dolocene predvsem v zvezi s pravnim pregledom in parafiranjem pogodbe ter v povezavi
s postopki oddaje javnih narocil. V vecini primerov je dolocena tudi vloga skrbnika postavke. Kljub
doloc¢enosti nalog pa tudi iz internih aktov lahko izhajajo nekonsistentnosti, ki v praksi povzrocijo
nejasnosti glede nalog posameznikov oziroma NOE.

Primer nejasnosts, ki izhajajo iz nreditve v internem aktu

Na podlagi pregledanih internih aktov na Ministrstvu za zdravje ugotavljamo, da naloge izvedbe javnih
narocil niso ustrezno razmejene oziroma iz aktov ni jasno razvidno, katere sluzbe in odgovorni javni
usluzbenci so vkljuceni v postopkih oddaje posameznih javnih narocil. Tako je iz Akta o notranji organizaciji
in sistemizaciji delovnih mest na Ministrstvu za zdravje razvidno, da sodijo naloge, povezane s pripravo
nacrta in izvedbo postopkov javnih narocil za potrebe Ministrstva za zdravije, na podrocje sekretariata, naloge
oddaje javnih narocil investicijskega znacaja, prevzem in obracun izvedenih javnih narocil pa na podrodje
Direktorata za zdravstveno ekonomiko, Sektotja za investicije in javna narocila. Iz dolo¢b ni nedvoumno
razvidno, ali Sektor za investicije in javna narocila izvaja vsa narocila investicijske narave, ki jih izvaja
Ministrstvo za zdravje, ali le investicije v javne zdravstvene zavode (na primer gradnja bolnisnic). 1z teh aktov
ni jasno razvidno, kako se v postopke javnih narocil vkljucujeta pravna in financ¢na sluzba, ko gre za javna
narocila za potrebe Ministrstva za zdravje, in kako, kadar gre za investicije v javne zdravstvene zavode. V
praksi se pri narocilih investicij v javne zdravstvene zavode pravna sluzba ministrstva ne vkljucuje, temvec so
za te naloge vkljuceni strokovnjaki iz Sektorja za investicije in javna narocila®. Prav tako je v postopek
oddaje javnega narocila vklju¢en ekonomist iz Sektorja za investicije in javna narocila, od leta 2007 pa je s
spremembo Pravilnika o obliki in podpisovanju dokumentov na Ministrstvu za zdravje pri parafiranju

pogodb za investicije v javne zdravstvene zavode vklju¢ena tudi finanéna sluzba.

Ukrep Ministrstva 3a 3drayje
Ministrstvo je v letu 2010 sprejelo Pravilnik o obliki, podpisovanju in ravnanju 3 dokuments, kjer je ragmejena vioga
NOE pri javnem narolanju 3a Ministrstvo ga zdrave in 3a javne 3dravstvene avod.

%4V sektotju so zaposleni tudi pravniki.
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Primer nejasnosti pri dololitvi skrbnika pogodbe — primer GRADILA

V pogodbi je bil dolocen pooblasc¢eni predstavnik Ministrstva za zdravje, ki je v razmerju do pogodbenega
partnerja zastopal naro¢nika v vseh vprasanjih, ki se nanasajo na realizacijo pogodbe. Kaksne naloge je
imel pooblasc¢eni predstavnik Ministrstva za zdravje v procesu upravljanja s pogodbami, pa ni razvidno iz
nobenega dokumenta. Ob sklenitvi pogodbe akt o finan¢nem poslovanju Ministrstva za zdravjess funkcije
pooblascenega predstavnika ni opredeljeval. Naloge v zvezi s preveritvami izpolnitve in potrditvijo
knjigovodske listine, ki jih obi¢ajno izvajajo skrbniki pogodbe, naj bi v skladu z notranjim aktom izvajal
odgovorni delavec®. 1z dokumentacije ni jasno razvidno, kateri zaposleni je v primeru GRADIA opravljal
naloge odgovornega delavca, iz internih aktov pa tudi ni razvidno, kaksna je bila razdelitev nalog med
odgovornim delavcem in pooblaséenim predstavnikom. Iz odredb za placilo pa je razvidno, da je
pooblasceni predstavnik podpisoval odredbe kot odredbodajalec. O vsebini pooblastil pooblas¢enega

predstavnika je naro¢nik med izvajanjem pogodbe obvestil izvajalca (povezava s tocko 2.3.4.a).

Ukrep Ministrstva za 3dravje
Ministrstvo je v letn 2010 sprejelo Pravilnik o financnem poslovanju, s katerim so opredeljene vioge sodelujocih pri
upravljanju s pogodbani.

2.14b  Predvsem pri projektnem delu, kjer je vkljuceno veéje Stevilo sodelujocih, je pomembno, da so
naloge in odgovornosti med njimi jasno razmejene in je vsak sodelujoci tudi seznanjen z dolznostmi pri
projektu. Ker splosni interni akti tega ne urejajo, ministrstva ob pricetku projekta dolocijo naloge in
odgovornosti s posami¢nim pravnim aktom (primer RAIS — naloge so bile dolocene s sklepom o
imenovanju projektne skupine in v pogodbi) ali s poslovnikom sodelovanja, ki je priloga pogodbe
(primer ZZ1 — iz poslovnika o sodelovanju so razvidne tudi naloge sodelujocih). Ugotavljamo, da kljub
temu, da so formalno naloge sicer razdeljene, v praksi lahko prihaja do odstopanj od dolo¢il in nejasnosti
glede razumevanja vlog sodelujocih. Razlog je lahko Ze sama dolocitev nalog, ki ni dovolj natancna ali
primerna glede na predmet pogodbe, lahko pa je razlog tudi nepoznavanje ali nerazumevanje nalog
sodelujocih. 1z navedb je razvidno®, da skrbnikom navadno ne pomeni tezav slaba dolocitev nalog in
odgovornosti v internem aktu ali drugih dokumentih, temve¢ razumevanje, kako naloge izvajati v praksi,
zato bi bilo treba bolj usposabljati skrbnike pogodb in ostale sodelujo¢e v procesu upravljanja s
pogodbami, s ¢imer bi se sodelujoéi izobrazili o nacinu projektnega vodenja, njegovi organizaciji in
njithovih nalogah ter odgovornostih pri projektu. Faze procesa in delovne postopke je zato treba natanéno
definirati in o njih pouciti sodelujoce (izobrazevanja skrbnikov na Ministrstvu za javno upravo, povezava s
tocko 2.2.2.2.b).

65 Akt je bil iz leta 2001.
6 Pojma "skrbnik pogodbe" akt o finanénem poslovanju ni opredelil. Ta pa je bila opredeljena s sprejemom novega
Pravilnika o finan¢nem poslovanju Ministrstva za zdravje, §t. 0070-34/2010 z dne 9. 6. 2010.

67 Carinska uprava.
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Primer nejasnosti glede razumevanja viog sodelujolih — primer ZZ1

1z opisa nalog ni razvidno, kdo bi moral podati pobudo za zaracunavanje pogodbenih kazni. Formalno je
bilo glede na pogodbena dolocila ve¢ moznosti za zaracunavanje pogodbenih kazni®, vendar ta ni bila
zaraCunana niti enkrat. Iz dokumentacije je razvidno, da so jo IKT ¢lani® projektne skupine predlagali,
vendar pogodbena kazen ni bila zaracunana. Naloge in pooblastila IKT c¢lanov projektne skupine niso
dovolj jasno opredeljene, kar ugotavlja tudi notranja revizija, ki obenem ugotavlja, da naloge posamezni
skrbniki razumejo razlicno™.

Se bolj nedoreéena je bila vloga IKT ¢lanov in koordinatorjev podroéij™ pri potrjevanju meseénih porodil,
v katerih je izvajalec porocal o izvedenem delu na aplikaciji in na podlagi katerih se je izvedlo placilo
opravljenega in potrjenega dela, ter pri prevzemih aplikacij. V skladu s poslovnikom o sodelovanju je
mesecna porocila potrjeval koordinator podrocja, ki je moral presoditi ustreznost mesecnih porocil. Ob
tem obstaja dvom o ustreznosti taksne ureditve — koordinatorji podroc¢ij so pokrivali vsebinska podrodja,
vprasanje pa je, ali so imeli ustrezna znanja, da so lahko opravili tehni¢ne preveritve aplikacije ali
opravljenega dela. Porocila, ki so bila podlaga za izplacilo, opisujejo izvedene tehni¢ne resitve pri delu na
aplikaciji (povezava s toc¢ko 2.4.1.2.a). Vloga IKT clanov projektne skupine v tem procesu ni bila
opredeljena. Pri prevzemu aplikacij in njihovemu testiranju so IKT ¢lani projektne skupine sicer
sodelovali, vendar njihove ugotovitve glede ustreznosti in tehni¢ne brezhibnosti aplikacij niso bile vedno
upostevane (povezava s tocko 2.3.2.a), saj njthovo soglasje formalno ni bilo potrebno. Menimo, da bi bilo
treba takrat, ko je narocilo tehni¢ne narave in skrbnik pogodbe nima ustreznih tehni¢nih znanj, opravljeno delo
potrjevati v soglasju s tehni¢nim ¢lanom projektne skupine, ki bi za tehni¢ni pregled narocila tudi odgovarjal.

Ukrep Ministrstva za finance

Generalni direktor Carinske uprave je v letn 2010 igdal akt, s katerim so dolocene odgovorne osebe ga posamezne naloge za
storitve agotavijanja, vidrievanja in nadgradnje SICIS ter ravnanje odgovornega uslugbenca in skrbnika pogodbe, ko pride
do odstopanja od pogodbenih dololil zaradi raglogov pri izvajalcn.

Priporocilo
Revidirancem priporo¢amo, naj ob uvedbi projektnega dela sodelujo¢im natan¢no predstavijo nacin
projektnega dela, projektno vodenje in njihove naloge ter odgovornosti.

2.144.c  Na Ministrstvu za zdravje pri investicijah v javne zdravstvene zavode sodelujejo tudi javni
zdravstveni zavodi, ki so kot uporabniki tudi sopodpisniki pogodbe z izvajalci, zato je bistveno, da so tudi
naloge in odgovornosti med Ministrstvom za zdravje in uporabniki jasno razdeljene. Ugotavljamo, da
pogodbe o gradnji vloge uporabnikov pri narocilih ne opredeljujejo. V njih je dolocen le pooblasceni
predstavnik uporabnika. Iz navedb Ministrstva za zdravje je razvidno, da uporabniki lazje spremljajo
napredovanje del na terenu, saj so v dnevnem stiku z izvajalcem in so veckrat prisotni na gradbiscu kakor

% Predvsem zaradi zamud na projektih — pri 24 odstotkih narodil je bil zamujen rok za predajo aplikacije. Pogodba
je dolocala pogodbeno kazen tudi za zamude po krivdi izvajalca.

® IKT - informacijsko komunikacijska tehnologija; to so ¢lani, ki spremljajo delovanje informacijskih resitev s
tehni¢nega vidika. Izvajali so tehni¢ni pregled aplikacije in ugotavljali tehnicno skladnost aplikacije s
specifikacijami.

0 Poroéilo o notranji reviziji v Sektorju za informatiko Carinske uprave §t. 0601-29/2007-17 z dne 28. 3. 2008.

7

Koordinatotji podro¢ja so izhajali iz vsebinskih podrocij, za katere se je pripravljala informacijska podpora. Sprva

jih je bilo sedem, kasneje devet.
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predstavniki Ministrstva za zdravje. Uporabniki potrdijo tudi projekt oziroma njegove spremembe. Ker pa
odnosi niso formalizirani, lahko izvajalec dobi napacen vtis o pooblastilih uporabnika v zvezi z narocilom.
Uporabnik lahko z navodili izvajalcem preseze pooblastila oziroma posega v razmetje med naro¢nikom in
izvajalcem.
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Primer nejasnosti glede vioge uporabnika — primer IMP

Klini¢ni center Ljubljana (v nadaljevanju: uporabnik) je nadzorniku v potrditev posredoval sistem, ki ga je
predlagal izvajalec centralnega nadzornega sistema za objekt Nova pediatri¢na klinika v Ljubljani, tega pa
je uporabnik ze prej potrdil. Nadzornik je od Ministrstva za zdravje zahteval pojasnilo glede dopisa, saj
podpisana oseba v pogodbi ni navedena kot pooblas¢eni predstavnik uporabnika, prav tako pa predlagani
sistem ni v skladu z osnovnimi zahtevami, napisanimi v projektni nalogi in ni v skladu z izdelano
projektno dokumentacijo. S potrditvijo predlaganega sistema bi se posegalo v projektno dokumentacijo in
s tem v predmet pogodbe. Obseg predlaganih sprememb je bil tolikSen, da bi zahteval spremembo
pogodbe. Taksni posegi so mozni le z dogovorom med naro¢nikom in izvajalcem, uporabnik in izvajalec
pa tovrstnih posegov samostojno ne moreta izvesti.

2.2 Viri upravljanja s pogodbami

2.2.1 Casovni okvir

Pomanjkanje casa za izvedbo posameznih dejanj v procesu upravljanja s pogodbami lahko privede do
tveganj za neudinkovito upravljanje s pogodbami. Ce se tveganja uresnicijo, so lahko posledice, predvsem
pri preverjanju ustreznosti izpolnitve predmeta pogodbe in potrditve racuna, velike, saj je rezultat lahko
placilo za nekakovostno izvedeno storitev ali gradnjo. Klju¢na je vloga skrbnika pogodbe, ki mora racun
pregledati in potrditi ali zavrniti v razmeroma kratkem roku. Pri polovici pregledanih pogodb so te
dolocale, da je treba racun potrditi ali zavrniti v roku od 5 do 15 dni”2 Ko pogodbe roka za zavrnitev
racuna ne opredeljujejo, so ti roki vec¢inoma opredeljeni v splosnih pogojih poslovanja pogodbenega
partnerja. Pomembno je, da so skrbniki s tem seznanjeni in roke upostevajo v procesu potrjevanja racuna.
Ce naro¢nik v roku racuna niti ne zavrne niti ne potrdi, izgubi pravico do nadaljnjega prerekanja tetjatve,
zato je pomembno, da skrbnik v ¢asu, ki ga ima, lahko izvede vse preglede in preveritve, na podlagi katerih
se preprica o izpolnitvi obveznosti ter potrdi ali zavrne racun.

Skrajni rok, do katerega je treba racun likvidirati in placati, je dolocen z vsakoletnim zakonom o
izvrsevanju proracuna. Ti roki so vec¢inoma povzeti tudi v pogodbah. Tudi takrat, ko sankcija za pasivho
ravnanje ni dolocena ze v pogodbi, je treba vsa dejanja, ki jih dolocajo interni akti uporabnikov proracuna
pred placilom racuna, izvesti v tak$nih rokih, da omogocajo izplacilo v zakonsko oziroma pogodbeno
dolo¢enem roku, drugace obstaja tveganje za placilo zamudnih obresti.

22.1.a  Ugotavljamo, da kratki roki za izvedbo posameznih dejanj v procesu upravljanja s pogodbami
skrbnikom lahko povzrocajo tezave, kar lahko privede do nekakovostne izvedbe teh dejanj. To je razvidno
iz ankete med skrbniki pogodb, kjer so skrbniki kratke roke za izvedbo dejanj in pomanjkanje c¢asa za
izvedbo dejanj uvrstili na drugo mesto tezav, ki jih imajo pri izvajanju skrbnistva. Iz odgovorov v anketi in
navedb revidirancev je mogoce ugotoviti, da je glavni razlog pomanjkanja c¢asa predvsem

72V ostalih pregledanih pogodbah dolocb o rokih pottrditve ali zavrnitve racuna ni bilo.
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preobremenjenost, kar je hkrati tudi najvecja tezava, s katero se pri izvajanju skrbnistva soocajo skrbniki.
Vec kot polovica skrbnikov, ki so na dan 31. 12. 2009 $e izvajali naloge skrbnistva, je bila na ta dan
skrbnik vsaj 11 ali ve¢ pogodb, 24 odstotkov skrbnikov pa je izvajalo skrbnistvo pri ve¢ kot 30 pogodbah.
Po podatkih ministrstev je bilo na dan 31. 12. 2009 na ministrstvih 1.843 skrbnikov pogodb, ki so skrbeli
za 15.221 na ta dan veljavnih pogodb”. Skrbniku je pripadlo povprecno nekaj ve¢ kot osem pogodb.
Postavljeni roki sicer ne predstavljajo tveganja za pojav neucinkovitosti, v kombinaciji z veliko
obremenjenostjo pa lahko vodijo do pomanijkljivo izvedenih nalog in s tem do neucinkovitosti v procesu
upravljanja s pogodbami.

Se posebna tezava je preobremenjenost in pomanjkanje ¢asa pri skrbnistvu gradbenih pogodb, kjer je za
kakovostno izvedbo skrbniskih nalog potreben neposreden stik z nadzorom in izvajalcem, hkrati pa gre za
pogodbe velikih vrednosti, pri katerih ima nestrokovno ali premalo natan¢no izvajanje nalog tudi velike
finan¢ne posledice. Ce skrbnik hkrati izvaja naloge skrbni$tva na ve¢ projektih v fazi gradnje na razli¢nih
lokacijah, je veliko bolj odvisen od kakovosti opravljenega dela nadzornika, saj zaradi ¢asovnih omejitev
fizi¢no ne more izvajati niti rednega ogleda gradbis¢ (povezava s tockama 2.4.1.1.a in 2.4.1.1.b).

221b  Zaradi kratkih rokov za izvedbo vseh dejanj v fazi likvidacije ra¢unov je pomembno, da vsi
udelezenci pravocasno oziroma ¢im prej po prejetju racuna racun pregledajo. To je odvisno predvsem od
krogotoka potrjevanja racunov, ki so ga ministrstva opredelila v internih aktih o finanénem poslovanju, in

informatizacije procesa.

Primer uiinkovitega toka racunoy

Na Ministrstvu za javno upravo in Ministrstvu za finance je bil uveden pilotni projekt uvajanja
e-poslovanja na finan¢no-rac¢unovodskem podrocju, da bi se zmanjsali stroski poslovanja, da bi bila
poslovanje in dostop do dokumentov hitrejsa ter da bi se omejilo $tevilo napak in povecala ucinkovitost.
Informatizacija toka racunov omogoca elektronsko evidentiranje knjigovodskih listin, sprotno seznanjanje
z njimi in elektronsko potrjevanje ter podpisovanje knjigovodskih listin. Ko racun prispe na ministrstvo,
ga glavna pisarna evidentira in preslika ter ga vnese v aplikacijo SPIS™. V aplikacijo SPIS je vnesena tudi
preslikana pogodba in k njej se prilagajo vsi pripadajoc¢i dokumenti, vklju¢no s prispelimi racuni in
prilogami. Hkrati z vnosom v aplikacijo SPIS skrbnik po elektronski posti prejme obvestilo o prispelem
racunu, ki si ga lahko ogleda le v aplikaciji SPIS, saj fizicno racuna ne prejme. Po opravljenem pregledu ga
v aplikaciji SPIS tudi elektronsko potrdi, potem finan¢no—racunovodska sluzba pripravi odredbo za
izplacilo. S takim nacinom potrjevanja racunov se ministrstvo izogne fizicnemu krozenju racuna, to pa
omogoca hitrejso izvedbo potrebnih dejanj za potrditev racuna. Tako se zmanjsa tveganje za zamude pri
placilih, do katerih je v preteklosti prihajalo tudi zaradi predolge komunikacije med razlicnimi osebami v
verigi do izplacila.

Priporocilo
Vladi priporocamo, naj uvede model e-poslovanja na finan¢no-racunovodskem podrodju na vseh
ministrstvih.

221.c  Tudi roki za izvedbo postopka oddaje javnega narocila vplivajo na ucinkovitost upravljanja s
pogodbo. Postopki morajo biti izvedeni v tak$nih rokih, da omogocajo pravocasno sklenitev pogodbe

73 Podatki ministrstev.

74 Aplikacija za elektronsko poslovanje organov javne uprave.
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ozitoma da omogocajo pravocasno izpolnitev predmeta pogodbe™. Predvsem pri pogodbah o
vzdrzevanju in nadgradnji programske opreme se je izkazalo, da revidiranci niso pravocasno zaceli s
postopki za sklenitev nove pogodbe. Neprekinjeno vzdrzevanje programske opreme je potrebno za
nemoteno delo organov drzavne uprave, saj ima lahko nedelovanje klju¢nih informacijskih sistemov velike
posledice za uc¢inkovito delo drzavne uprave, zato je pomembno, da je za ves ¢as uporabe informacijskega
sistema pogodbeno zagotovljeno tudi njegovo vzdrzevanje. Ministrstva, na katerih je potekala revizija, so
to zagotovila s sklenitvijo aneksa k pogodbi oziroma z izdajo narocilnice. Ugotavljamo, da v proces
upravljanja s pogodbami niso vgrajeni mehanizmi, ki bi zagotavljali pripravo dokumentacije in izvedbo
vseh postopkov za pravocasno oddajo javnega narocila oziroma sklenitev nove pogodbe pred iztekom
veljavne pogodbe.
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Primer nepravocasne izvedbe postopkov oddaje javnega narocila

«  Primer RAIS — Pogodba naj bi se prvotno iztekla 30. 1. 2010. Za nadaljevanje vzdrzevanja in razvoja
informacijskega sistema je bilo treba izvesti nov postopek oddaje javnega narocila. Ker postopek ni bil
pravocasno koncan, je bil sklenjen aneks k pogodbi, s katerim se je veljavnost pogodbe podaljsala do
zakljucka stirimesecnega prehodnega obdobja za novega ponudnika oziroma najkasneje do
31.12. 2010. Ugotavljamo, da je razlog za podaljsanje pogodbe v poznem zacetku postopkov za
oddajo javnega narocila. Sklep o zacetku postopka oddaje javnega narocila je bil sicer izdan
28. 8. 2009, vendar je bil razpis objavljen Sele 16. 3. 2010, kar je vec¢ kot pol leta po izdaji sklepa o
zaCetku postopka in ve¢ kot mesec dni po prvotno predvidenem poteku predhodne pogodbe.
Pogodba z novim izvajalcem je bila sklenjena 17. 11. 2010, torej osem mesecev po objavi razpisa.
Celoten postopek je trajal ve¢ kot eno leto in dva meseca. Ob takem razvoju dogodkov od razpisa do
sklenitve pogodbe tudi z objavo razpisa takoj po izdaji sklepa o zacetku postopka oddaje javnega
narocila ne bi bilo mogoce skleniti nove pogodbe pred iztekom tedaj veljavne pogodbe.

+  Primer SRC — Pogodba o vzdrzevanju in operativnem delovanju drzavnega portala e-uprava se je
iztekla 31. 12. 2009. Sklep o zacetku postopka oddaje javnega narocila je bil izdan Sele 22. 1. 2010, kar
je ze po poteku predhodne pogodbe. Nova pogodba je bila sklenjena Sele 26. 2. 2010, zato je bilo
treba za vmesno vzdrzevanje (od 1. 1. do 26. 2. 2010) izdati narocilnico. Do prepozne sklenitve
pogodbe je prislo kljub aplikaciji, ki skrbnika opominja, da je treba zaceti nov postopek oddaje javnega
narocila.

Priporocilo
Revidirancem priporocamo, naj v nabavni proces vgradijo mehanizme, ki bodo zagotavljali pravocasnost
pricetka postopkov oddaje javnih narocil.

2.2.2 Cloveski viri

2.2.2.1 Ustreznost §tevila zaposlenih pri upravljanju s pogodbami

V procesu upravljanja s pogodbami sodeluje ve¢ zaposlenih. Najve¢ nalog v tem procesu ima skrbnik
pogodbe, v vecini primerov pa imajo neposredno vlogo $e skrbnik proracunske postavke, zaposleni v

75 Kot pravocasno izpolnitev pojmujemo izpolnitev v roku, ki je bil nacrtovan v fazi nacrtovanja projekta in je
pogojen z rokom, do katerega mora organ dobiti predmet narocila, da lahko v celoti izvaja zakonsko dolocene

naloge.



32

UCINKOVITOST UPRAVLJANJA S POGODBAMI | Revizijsko porolilo

finan¢no-racunovodski sluzbi in glavni pisarni, obc¢asno pa tudi zaposleni v pravni sluzbi in sluzbi za
informacijsko podporo. Vsaj posredno v procesu upravljanja sodeluje tudi vodstvo.

2.221a  Stevilo zaposlenih, ki sodelujejo v procesu upravljanja s pogodbami, je odvisno predvsem od
predmeta pogodbe in nacina sodelovanja naro¢nika in izvajalca. Predvsem pri pogodbah o vzdrzevanju in
nadgradnji programske informacijske opreme ugotavljamo, da je v proces vkljuceno vecje Stevilo
zaposlenih z razlicnih podrodij (primeri RAIS, ZZI, SRC). V procesu imata pomembno vlogo dve skupini
zaposlenih — ena skupina skrbi za tehnic¢ne vidike informacijskih sistemov (sestavljajo jo strokovnjaki za
rac¢unalni§tvo), druga pa skrbi za pripravo vsebinskih delov aplikacij (sestavljajo jo strokovnjaki s podrodij
vsebinskih sklopov). Zaradi vecjega Stevila ljudi, ki sodelujejo v procesu (v primeru RAIS je v procesu
sodelovalo 20 zaposlenih, v celotnem projektu MFERACO3 pa vec¢ kot 70 zaposlenih), je smiselno vpeljati
projektno organizacijo, v kateri so naloge in odgovornosti vseh udeleZzencev jasno dolocene, hkrati pa je
jasno razvidna hierarhija odloc¢anja. Tako je bila v primerih RAIS in ZZI kot nacin dela vpeljana projektna
organizacija. Eden izmed pogojev za ucinkovito projektno delo je tudi vloga vodstva projekta, ki mora
aktivno izvajati naloge, dolocene s projektno organizacijo. Ugotavljamo, da vodstvo projekta svoje vloge

pri projektu ni vedno opravilo v skladu s pricakovanii.

Primer omejitev pri izvajanjn nalog projektnega vodenja — primer RALS

Vzdrzevanje, nadgradnja in upravljanje racunalnisko podprtega enotnega finan¢no-racunovodskega
sistema Ministrstva za finance je organizirano kot projekt MFERAC™. Projektna organizacija je bila
vzpostavljena s sklepom o imenovanju predstojnika projekta, direktorja projekta, projektnega sveta in
delovne skupine projekta MFERACO03. Zadnja sprememba sklepa, s katerim se je deloma spremenila tudi
sestava projektne organizacije, je bila v letu 2009. Projektna organizacija se ni v celoti uveljavila, saj je bil
vedji poudarek na formalni organizacijski strukturi v skladu z notranjo organizacijo Ministrstva za finance
(v nadaljevanju: neprojektna organizacija). To se je odrazalo na vec¢ ravneh: v slabsem sodelovanju med
koordinatorji (strokovnjaki za rac¢unalni$tvo) in tistimi, ki skrbijo za vsebino sprememb in dopolnitev
posamezne aplikacije (strokovni vodje in vodje), dodatni obremenitvi, ki jo je projekt predstavljal ob
rednem delu vodjj in strokovnih vodij ter neupostevanju projektnega dela pri razporeditvi delovnega casa
pri drugih, rednih nalogah, kar je bil lahko tudi razlog za pocasnejse napredovanje projekta. Menimo, da bi
bilo treba projektno in neprojektno organizacijo uskladiti in s tem dati projektu ustrezno vlogo in podporo
neprojektne organizacije. Smiselno bi bilo dolo¢iti stalna pravila za projektno delo, seznanjanje nadrejenih
z delom ¢lanov projektnih skupin v okviru projekta in nacin reSevanja preobremenitev ¢lanov projektnih
skupin.

K vecjemu pomenu projektne organizacije bi prispevala tudi vecja vkljucenost vodstva projekta in vodstva
organa. Ugotavljamo, da predvsem projektni svet ni bil v ustrezni meri vklju¢en v delo pti projektu.
Projektni svet je nadzorno in usmetjevalno telo predstojnika projekta. Odgovoren je za upostevanje
strateSkih usmeritev Ministrstva za finance in za nadziranje napredka pri projektu. V celotnem obdobju
izvajanja projekta MFERACO3 se je projektni svet sestal le enkrat. V skladu s 6. clenom Poslovnika
projektnega sveta projekta MEERACO3 bi se moral projektni svet sestati najmanj dvakrat letno, dvakrat
letno bi moral obravnavati tudi porocilo direktorja projekta. Sestanke projektnega sveta naj bi skliceval
vodja projektnega sveta na lastno pobudo ali na pobudo katerega izmed clanov.

76V obdobju, na katero se nanasa revizija, se je projekt vecinoma izvajal kot projekt MFERACO3.
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2.22.1b  Vecina skrbnikov proracunskih postavk in vodij NOE, s katerimi smo opravili razgovore
(Ministrstvo za javno upravo, Ministrstvo za finance, Ministrstvo za zdravje, Carinska uprava), je ocenila,
da so skrbniki preobremenjeni (povezava s tocko 2.2.1.a) in da bi bilo treba kadrovsko okrepiti NOE in
skrbnistvo nad pogodbami razdeliti med ve¢ zaposlenih ali, vsaj pri gradbenih pogodbah, v proces
upravljanja vkljuciti zunanje izvajalce z izkusnjami s podrocij, ki jih primanjkuje. Vkljucevanje zunanjih
izvajalcev pa lahko vodi do nesmotrne porabe javnih sredstev, ko so za izvedbo nalog Ze zaposleni kadri
na ministrstvu.
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Primer vkijucevanja zunanjibh izvajaleev — primera GRADLA in IMP

Ugotavljamo, da je Ministrstvo za zdravije za izvedbo nalog, ki bi jih morali opraviti zaposleni na
Ministrstvu za zdravije, ali za preveritev nalog, ki so jih izvedli zaposleni, predvsem v obdobju od leta 2006
do leta 2009, narocalo odvetniske storitve, ki jih je izvedlo ve¢ razli¢nih odvetnikov. 1z porocila notranje
revizije in dokumentacije je razvidno, da so odvetniki sodelovali predvsem v postopkih oddaje javnih
narocil, pri pripravi in parafiranju dokumentov (tudi nezahtevnih, tipskih) ter pri pripravi in izvrSevanju
pogodb na podrocju investicij””. V letu 2008, ko je bil obseg odvetniskih storitev najvedji, je bilo za
izvedbo navedenih nalog izplacano 281.993 evrov. Pravilnik o obliki, podpisovanju in ravnanju z
dokumenti Ministrstva za zdravje, sprejet v letu 2007, ni dolocal, da bi morali zunanji sodelavci parafirati
pogodbe ali sklepe. Za vsako vrsto dokumenta je bilo doloceno le, kateri zaposleni ga morajo pregledati in
podpisati. Iz navedb Ministrstva za zdravje je razvidno, da je bilo v obdobju, ki ga je obravnavala tudi
notranja revizija, veliko nalog, ki so jih sicer prej opravili v okviru NOE, prenesenih na zunanje izvajalce.
V pregled odvetnikom pa so bili posredovani tudi dokumenti, ki so bili pripravljeni v okviru NOE. Daljsa
pot dokumentov pred podpisom odgovorne osebe podaljsa tudi ¢as obravnave dokumentov. Hkrati se je
treba vprasati o upravicenosti takih ravnanj ob dejstvu, da bi vecino teh nalog lahko izvedli zaposleni na
Ministrstvu za zdravje. Na Ministrstvu za zdravje prav tako ugotavljajo, da je v postopkih oddaje javnih
narocil, ki so jih vodili odvetniki, kasneje pri delu zaposlenih na Ministrstvu za zdravje prihajalo do
zastojev, saj po prenehanju sodelovanja odvetnikov pri projektih zaposleni niso vedno imeli ustreznih
informacij za nadaljnje delo.

2.2.2.2 Znanja, izku$nje in usposabljanja zaposlenih

Vsi sodelujo¢i morajo imeti za dobro upravljanje s pogodbami potrebna znanja in izkusnje, saj morajo
naloge izvr$evati strokovno, vestno in pravocasno’. Javni usluzbenci se morajo stalno usposabljati in
izpopolnjevati, pri cemer pogoje za strokovno izpopolnjevanje in usposabljanje zagotavlja delodajalec.
Delodajalec mora ob ugotovitvi, da so za opravljanje nalog potrebna dolocena strokovna znanja, ki ne
predstavljajo pogoja za zasedbo delovnega mesta, javnemu usluzbencu omogociti pridobitev potrebnih
znanj. Ta so Se zlasti pomembna pri skrbnikih pogodb, ki morajo imeti znanja tako s podroc¢ja predmeta
pogodbe kot tudi iz procesa upravljanja s pogodbami. Za dobro upravljanje s pogodbami so potrebna
raznovrstna znanja, zato smo v reviziji preverili, kakSen poudarek se namenja potrebi po pridobitvi teh

znanj.

77 Primer GRADIA: parafiranje pogodbe, parafiranje sklepov, priprava dopisov izvajalcem; primer IMP: priprava
dopisov izvajalcem.

78V skladu z nacelom strokovnosti iz 9. ¢lena Zakona o javnih usluzbencih, Uradni list RS, §t. 32/06-UPB2, 33/07,
65/08 (v nadaljevanju: ZJU).

7 Nacelo je konkretizitano v 112. ¢lenu ZJU, ki dolo¢a, da ima javni usluzbenec pravico in dolznost usposabljati se na

delovnem mestu in izpopolnjevati svoje strokovno znanje po dolo¢enem programu in po napotitvi nadrejenega.
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2.222.a  Na podlagi rezultatov ankete med skrbniki pogodb in pregleda Studije primerov ugotavljamo,
da je izobrazbena struktura skrbnikov dokaj dobra, saj imajo skoraj vsi anketirani skrbniki in skrbniki
pogodb pri studijah primerov visoko strokovno ali univerzitetno stopnjo izobrazbe. Tudi smer izobrazbe
skrbnikov je v ve¢ kot polovici primerov neposredno povezana s predmetom pogodbe. Smer izobrazbe
lahko vpliva na ucinkovitost upravljanja s pogodbami, saj skrbnikom zagotavlja nek minimalno potreben
obseg znanja, ki omogoca hitrejse ukrepanje in bolj ucinkovit nadzor, saj skrbnik ni toliko odvisen od
sodelovanja in pomoci drugih zaposlenih.

Primer izvajanja nalog, ko smer izobrazgbe skrbnika ni s podrodja predmeta pogodbe — primer SRC

Skrbnica pogodbe ima druzboslovno smer izobrazbe. Predmet pogodbe je predvsem vzdrzevanje portala
e—uprava, zato smer izobrazbe skrbnice lahko povzroca tezave pri reSevanju tezav in nadzoru izvajanja
pogodbe. Skrbnica pogodbe je tudi glavna urednica portala/vodja uredniskega odbora in skrbi predvsem
za vsebinsko vodenje in postavljanje portala, za kar je druzboslovna smer izobrazbe smiselna, saj vsebine
niso tehni¢ne narave. Podpora za vsebine pa je informacijska tehnologija, zato se o tezavah pri
vzdrzevanju, ki so tehni¢ne/informacijske narave, skrbnica o primernosti resitve posvetuje s sistemskimi
administratorji, saj nima ustreznih znanj. V naloge skrbnitva sodi tudi potrjevanje tehnicne resitve pri
napakah v delovanju sistema, zato bi bilo smiselno, da bi tovrstne resitve potrjeval oziroma bi o njih podal
mnenje tudi informacijski skrbnik (ali sistemski administrator), ki bi tudi formalno sodeloval pri projektu.

Ob ustrezni izobrazbi so za ucinkovito izvajanje skrbni$tva pomembna tudi dodatna usposabljanja in
izpopolnjevanja tako s podro¢ja predmeta pogodbe kakor tudi s podrocja upravljanja s pogodbami.
Skrbniki so kot podrocja, kjer bi za lazje in boljSe opravljanje skrbniskih nalog potrebovali dodatna znanja,
navedli podrocje preverjanja izpolnjevanja pogodbenih obveznosti, dodatna znanja pa bi bila dobrodosla
tudi s podrocij sestavljanja pogodbenih dolo¢il, uveljavljanja pogodbenih sankcij in vsebin predmeta
pogodbe. Opazno je predvsem pomanjkanje pravnih znanj, kar je razvidno tudi iz navedb revidirancev. Ta
znanja bi bila potrebna na primer pri presoji, kateri pogodbeni partner je kriv za neizpolnjevanje predmeta
pogodbe, pa tudi pri odlocanju o nacinih ukrepanja pri tezavah pri izpolnjevanju predmeta pogodbe.
Veliko je nejasnosti tudi na podro¢ju unovcenja bancnih garancij in drugih pogodbenih sankcij (povezava
s tocko 2.4.3.d), zato je pomembna pomo¢ pravnih sluzb.
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Anketa med skrbniki pogodb na ministrstvib

Rezultati ankete so pokazali, da ima 58 odstotkov skrbnikov, ki so odgovorili na anketni vprasalnik, smer
izobrazbe neposredno povezano s predmetom pogodbe®, vec¢ina ostalih, ki izvajajo skrbnistvo nad
gradbenimi pogodbami oziroma pogodbami s podrocja informacijske tehnologije, pa ima izobrazbo
ekonomske smeti (21 odstotkov).

Izobrazbena struktura skrbnikov je dobra, saj imajo skoraj vsi anketirani skrbniki visoko strokovno ali
univerzitetno stopnjo izobrazbe®!.

Skrbniki imajo vecinoma precej delovnih izkusenj s podrocja, na katerem izvajajo skrbnistvo. Ve¢ kot
deset let izkusenj ima nekaj ve¢ kot 62 odstotkov skrbnikov.

Pomembne so tudi izkusnje z izvajanjem skrbnistva. Najve¢ skrbnikov (40 odstotkov) je imelo pet ali
manj let delovnih izkusenj, 20 odstotkov skrbnikov ima enako let delovnih izkusenj z izvajanjem
skrbnistva kakor s podrocja predmeta pogodbe, iz ¢esar je razvidno, da so hkrati s prevzemom podrocja
predmeta pogodbe prevzeli tudi skrbnistvo nad pogodbami. To lahko predstavlja tveganje predvsem, ko ti
zaposleni pred tem niso imeli sploh nobenih delovnih izkusenj.

Slika 3: Leta izku$enj skrbnikov s podrodja izvajanja skrbnistvas?
v odstotkih

O Odstotek

1 do 5 let 6 do 10 let 11 do 15 let vec kot 16 let

Vir: anketa med skrbniki pogodb.

80 Kot ustrezne smeri smo pti pogodbah s podroc¢ja informacijske tehnologije upostevali predvsem smeri
informatika, matematika, elektronika-elektrotehnika, pri pogodbah s podrodja gradbenistva pa smeti gradbenistvo
in arhitektura.

81 Stanje na dan 30. 9. 2010.

82 Stanje na dan 30. 9. 2010.
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Znanju, ki so ga skrbniki pridobili med Solanjem, v zvezi z izvajanjem skrbniskih nalog ne pripisujejo
vecjega pomena (16 odstotkov skrbnikov). Vecinoma znanja o tem pridobivajo s samoizobrazevanjem
(80 odstotkov skrbnikov), z izmenjavo izkusenj z drugimi skrbniki (60 odstotkov skrbnikov) in prenosom
znanja od drugih sodelaveev (64 odstotkov skrbnikov). Kar 92 odstotkov skrbnikov meni, da ima ustrezna
znanja za dobro izvajanje skrbniStva nad pogodbami, hkrati pa je 84 odstotkov mnenja, da potrebujejo
dodatna usposabljanja oziroma izobrazevanja.

Slika 4: Podrodja, s katerih bi skrbniki potrebovali dodatna znanja®
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2,00
1,50
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0,50
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Teoreticna Vsebina Raziskave trga Sestava Prevetjanje Uveljavljanje Komunikacija s
znanja predmeta pogodbenih  izpolnjevanja  pogodbenih poslovnim
pogodbe dolocil pogodbenih sankcij partnerjem
obveznosti

O Povprecna ocena

Vir: anketa med skrbniki pogodb.

Vecina skrbnikov (76 odstotkov) meni, da jim delodajalec omogoca dodatna usposabljanja oziroma
izpopolnjevanja.

Iz ankete, ki jo je med gospodarskimi druzbami izvedla Fakulteta za upravo®* (v nadaljevanju: anketa
Fakultete za upravo), je razvidno, da v gospodarskih druzbah, ki poslujejo z organi drzavne uprave,
prevladuje mnenje, da imajo skrbniki pogodb vec¢inoma potrebna znanja, vendar bi potrebovali Se dodatna
usposabljanja®. Vecina je na vth pomembnosti znanj, ki bi jih skrbniki e potrebovali, uvrstila znanja glede
komunikacije s poslovnim partnetjem in prevetjanja izpolnjevanja pogodbenih obveznosti.

83 Skrbniki pogodb so z oceno od 1 (najmanj) do 3 (najvec) ocenjevali, na katerih podrodjih bi za lazje in boljse delo
pottebovali dodatna znanja.

84 Anketa Upravljanje s pogodbami med javnim in zasebnim sektorjem, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za upravo,
Ljubljana, januar 2011.

85 Tako je ocenilo 58 odstotkov gospodarskih druzb, ki so odgovorile na anketo Fakultete za upravo.
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Priporocilo

Revidirancem priporo¢amo, naj redno organizirajo usposabljanja oziroma izpopolnjevanja za udelezene v
procesu upravljanja s pogodbami, predvsem s tistih podrocij, za katera se na podlagi informacij, zbranih
od zaposlenih, ali ugotovitev pri izvajanju notranjega nadzora ugotovi, da je znanja premalo. Prav tako
priporocamo, naj se za podrocja, ki jih sicer pokrivajo zaposleni na drugih delovnih mestih (na primer
pravno podrocje), zagotovi interni prenos znanja in informacij do skrbnikov pogodb.

22.22b 'V letu 20006 je vlada sprejela Strategijo izobrazevanja, usposabljanja in izpopolnjevanja javnih
usluzbencev za obdobje 2006-2008 (v nadaljevanju: strategija izobrazevanja), ki je kot temeljni cil]
usposabljanja in izpopolnjevanja opredelila razsiritev in izboljsanje sposobnosti javnih usluzbencev, da kar
najve¢ prispevajo k doseganju ciljev upravne organizacije in se tako poveca ucinkovitost njenega
delovanja. Kot osrednja ustanova za usposabljanje javnih usluzbencev v Republiki Sloveniji je navedena
Upravna akademija kot pristojna organizacijska enota Ministrstva za javno upravo, ki naj bi ugotavljala
potrebe in organizirala usposabljanja za doseganje ciljev iz strategije izobrazevanja. Tako naj bi se
zagotovila usposabljanja na ravni celotne drzavne uprave iz vsebin, ki so pomembne za vse drzavne
organe®. Potrebe po operativni in individualni ravni usposabljanj, prilagojenim posebnim potrebam
organa, pa bi naj ugotavljali drzavni organi. Dva izmed sklopov usposabljanj, ki jih je organizirala Upravna
akademija in sta pomembna tudi za proces upravljanja s pogodbami, sta bila finan¢no upravljanje v upravi
in javna narodila ter vodenje projektov v upravi. Upravna akademija je organizirala usposabljanja, ki lahko
pripomorejo k bolj ucinkovitemu upravljanju s pogodbami¥’, vendar je iz porocil o izvajanju strategije
izobrazevanja® razvidno, da sta bila sklopa med manj obiskanimi. Hkrati pa je navedeno, da so organi
drzavne uprave prav na podrocju javnih narocil najveckrat posegali po usposabljanjih izven organizacije
Upravne akademije. Iz porocila o izobrazevanju, usposabljanju in izpopolnjevanju v letu 2009 je razvidno,
da se je ena tretjina udelezencev usposabljanj in izpopolnjevanj pri drzavnih organih usposabljala pri
zunanjih izvajalcih, na Upravni akademiji pa 14 odstotkov vseh udelezencev®. Ocenjujemo, da
usposabljanja Upravne akademije vsaj na nekaterih podrocjih, ki so del procesa upravljanja s pogodbami,
niso zagotovila vseh potreb po usposabljanjih in izpopolnjevanjih javnih usluzbencev.

Podatki, pridobljeni od revidirancev, pri katerih smo izvajali Studijo primera, potrjujejo navedbe v
porocilih Upravne akademije, da se je vecina usposabljanj s podrocja celotnega nabavnega procesa, ki so
jih organizirali organi sami ali so usposabljanja izvajali zunanji izvajalci, nanasala na postopke oddaje javnih
narocil. S podrocij, bistvenih za dobro upravljanje s pogodbami, pa usposabljanj primanjkuje. Na
Ministrstvu za finance je bilo na podrodju javnih narocil v obdobju, na katero se nanasa revizija,

86V letu 2008 se je Upravna akademija reorganizirala in se kot sektor v okviru Direktorata za kadre in organizacijo
na Ministrstvu za javno upravo osredotocila na strateske naloge delovanja sistema usposabljanja in
izpopolnjevanja javnih usluzbencev na ravni celotne javne uprave. Organizacija in izvedba posameznih oblik
usposabljanja pa bi se naj prenesla na druge organizacije.

87 Na primer finanéno naértovanje in spremljanje projektov, tehnike pogajanj, priprava in izvedba projektov —
pravni in financni okviri, ves¢ine dela s strankami, javna narocila, javne finance, vodenje in upravljanje v upravi za
najvisje vodilne delavce.

8 Porocilo o izvajanju strategije izobrazevanja, usposabljanja in izpopolnjevanja javnih usluzbencev za leto 2006,
sklep vlade §t. 60402-1/2007/9 z dne 28. 11. 2007, Poro¢ilo o izvajanju strategije izobrazevanja, usposabljanja in
izpopolnjevanja javnih usluzbencev za leto 2007, sklep vlade $t. 60402-1/2008/5 z dne 18. 6. 2008.

89 Najve¢, priblizno polovica udeleZencev, se je usposabljala na internih usposabljanjih in izpopolnjevanjih.
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83 udelezb zaposlenih® na usposabljanjih, na podrocju, povezanim s sklepanjem in izvajanjem pogodb z
zunanjim izvajalcem, pa 13 udelezb. Na Ministrstvu za zdravje je bilo v istem obdobju 37 udelezb
zaposlenih na usposabljanjih s podro¢ja javnih narocil, s podrocja sklepanja in izvajanja pogodb pa tri. Na
Carinski upravi je bilo na podrocju javnih narocil na usposabljanjih 31 udelezb zaposlenih, na podrocju
projektnega vodenja 43 udelezb, na drugih podrocijih, povezanih z upravljanjem s pogodbami, pa sedem
udelezb.

Usposabljanja na podroc¢ju procesa upravljanja s pogodbami lahko zagotovijo tudi prorac¢unski uporabniki
s prenosom znanja med zaposlenimi, ki so strokovnjaki za razli¢cna podrocja. Tovrstna usposabljanja so
lahko ucinkovita tako s stroskovnega vidika, kot tudi z vidika uporabnosti, saj so lahko v veliki meri
prilagojena potrebam zaposlenih, za katere so organizirana.

Primer interne organizacije nsposabljanja skrbnikov

Ministrstvo za javno upravo je v letu 2009 organiziralo interno usposabljanje Naloge skrbnikov pogodb.
Usposabljanje je bilo organizirano po sprejetju sprememb dolocil v internem aktu o finan¢nem poslovanju
in je bilo namenjeno seznanitvi skrbnikov s spremembami in z vsemi nalogami in odgovornostmi, ki jih
imajo kot skrbniki pogodb. Po navedbah Ministrstva za javno upravo je bilo usposabljanje ustrezno
predvsem za manj izkuSene skrbnike, pa tudi bolj izkuSenim skrbnikom je usposabljanje pomenilo
obnovitev znanj in potrditev dotedanjega nacina dela. S tovrstnimi usposabljanji se zagotovi seznanjenost
udelezencev s spremembami internih aktov in enotna praksa ravnanj v okviru organa. Ocenjujemo, da so
tovrstna usposabljanja lahko primerna oblika seznanitve zaposlenih s spremembami internih pravil, s
katerimi so bila bistveno spremenjena zahtevana ravnanja udelezencev v procesu upravljanja s pogodbami.

Ob usposabljanjih s splosnih podrocij skrbniki menijo, da bi bilo lahko ve¢ usposabljanj s podrodij
predmeta pogodbe. Predvsem podroé¢je informacijske tehnologije je hitro razvijajo¢e se podrodje in
zahteva sprotno seznanjanje z novostmi.

2.2.2.3 Pooblastila skrbnika

Skrbnik je vec¢inoma odgovoren za pripravo tehni¢nega dela pogodbe, spremljanje izvajanja pogodbe,
vklju¢no s porabo sredstev po pogodbi, kontrolo prejetega blaga in opravljenih storitev oziroma del in
vsebinsko kontrolo listin, ki so podlaga za izplacilo iz proracuna. Skrbnik pogodbe preveri koli¢ino,
kakovost, upostevanje rokov dobave blaga oziroma dokoncanja del, skrbi za predlozitev potrebnih gradiv,
ki so razvidni iz pogodbe, in potrjuje, da je vsebina knjigovodske listine popolnoma v skladu z narocilom.
Ce dobava blaga ali opravliene storitve niso v skladu z naro¢ilom, zavrne racun in o tem obvesti druge
sluzbe. Skrbnik mora ved¢inoma pogodbo spremljati do prenchanja in pravocasno zaceti s postopki za
sklenitev nove pogodbe, ce je to $e potrebno.

Vse te naloge zahtevajo, da ima skrbnik tudi ustrezna pooblastila, ki mu omogocajo, da naloge kakovostno
opravi. Pooblastila se morajo nanasati na ravnanja, ki imajo ucinek znotraj organa in tudi do pogodbenega
partnetja.

% Podatki predstavljajo udelezbo na usposabljanjih. Zaposleni so se lahko udelezili ve¢ razlicnih usposabljan;.
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2.223.a  Obseg pooblastil se je v veéini primerov vecinoma ujemal z nalogami, ki jih izvajajo skrbniki.
Ugotovljena tezava pri pooblastilih je bila povezana predvsem s projektno organizacijo izvajanja pogodbe,
in sicer zaradi nejasnosti umestitve in vloge projekta znotraj neprojektne organizacije.
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Primer omejenib pooblastil — primer RALS

Pri projektu MFERAC so sodelovali zaposleni, ki bi jih glede na obseg dela lahko razvrstili v dve skupini —
koordinatorji (strokovnjaki za informatiko) so vecino delovnega ¢asa porabili za delo pri projektu, ostalim
sodelujoc¢im pa je delo pri projektu predstavljalo dodatno obremenitev ob rednih nalogah. Koordinatotji
in koordinatorka pogodbe (sktbnica pogodbe) so bili zaposleni v sluzbi za informacijsko tehnologijo,
ostali pa v razli¢nih drugih NOE Ministrstva za finance ali celo drugih ministrstev. Skrbnica pogodbe tako
v neprojektni organizaciji ni bila nadrejena ostalim sodelujo¢im (predvsem strokovnim vodjem in vodjem),
ki pripravljajo vsebinsko osnovo aplikacije, in na voljo ni imela ustreznega ukrepa®!, ki bi omogocal
preseganje zastojev in pospesitev dela pri projektu. To se je kazalo tudi pri upostevanju navodil in rokov
za izvedbo nalog, ki jih je kot skrbnica pogodbe in koordinatorka dajala sodelujoc¢im.

2.2.23b  Predvsem pri projektni organizaciji, kjer sodeluje ve¢ zaposlenih, je zelo pomembno, da so
naloge, odgovornosti in pooblastila, ki jih spremljajo, natan¢no dolocena in znana tudi pogodbenemu
partnerju ter da se vseskozi upostevajo. To je pomembno predvsem glede pooblastil za komuniciranje
med pogodbenima partnerjema, drugace lahko prihaja do komunikacijskih motenj, ki privedejo do
zapletov pti izpolnjevanju predmeta pogodbe.

Primer preseganja pooblastil sodelujocih pri projeketn — primer ZZ1

Priloga pogodbe je bil tudi poslovnik o sodelovanju, ki je bolj natan¢no dolocal nacin izvajanja pogodbe
ter naloge, odgovornosti in poti komunikacije. Vendar komunikacija med pogodbenima partnerjema ni
vedno potekala po poteh, dogovorjenih s poslovnikom o sodelovanju. Dogajalo se je, da so sodelujoci pri
projektu (predvsem na primer clani projektnih skupin) v komunikaciji z izvajalcem presegali svoja
pooblastila in komunikacijske poti iz poslovnika o sodelovanju, kar je izvajalcu predstavljalo tezavo glede
razumevanja pomembnosti pridobljenih informacij. Ce informacije glede na¢ina izvedbe predmeta
pogodbe posreduje oseba, ki za to nima pooblastila, in ¢e informacije ne potrdi pooblas¢ena oseba, pri
izvajalcu nastopi dvom o tej informaciji. Izvajalec je zato predlagal shematski prikaz postopkov
komuniciranja ter jasno opredeljene in porazdeljene odgovornosti. V novi pogodbi o nadgradnji in
vzdrzevanju sistema SICIS je predvideno komuniciranje z enim elektronskim naslovom pri Carinski upravi

in enim pri izvajalcu.

Priporocilo

Revidirancem priporocamo, naj ob uvedbi projektnega dela natanéno dolocijo naéin dela znotraj
neprojektne organizacije, naloge, odgovornosti in pooblastila sodelujocih ter s tem seznanijo tudi
nadrejene tistih zaposlenih, ki sodelujejo pri projektu. Obseg in nacin dela v okviru neprojektne
organizacije naj se prilagodi upostevaje dodatne obveznosti, ki jih imajo sodelujoci pri projektu.

% Na primer priotitetne razdelitve izvajanja nalog ali nagrajevanja bolj uc¢inkovitega izvajanja nalog prek delovne

uspesnosti.



40

UCINKOVITOST UPRAVLJANJA S POGODBAMI | Revizijsko porolilo

2.2.2.4 Podpora strokovnih sluzb

Pri pripravi pogodbe in v procesu upravljanja s pogodbami sodelujejo tudi druge sluzbe in posamezniki,
kot na primer financna sluzba (na primer pri pripravi javnih razpisov, pogodb in drugih listin, evidentira
prispele in izdane racune, izdeluje odredbe za izplacilo iz proracuna, pripravlja FEP idr.), pravna sluzba
(pravni pregled pogodbe pred podpisom, pravna pomoc¢ pri uveljavljanju pogodbenih sankcij), sluzba za
informacijsko podporo (vzdrzevanje elektronskih evidenc, vzdrzevanje informacijskega sistema),
vodje NOE (dolocanje skrbnikov pogodb, nadzor nad delom skrbnikov pogodb, lahko tudi potrditev
opravljene nabave, storitev, del pred izplac¢ilom), odredbodajalci (zaposleni, ki so pooblasceni za
razpolaganje s sredstvi®?) in drugi.

Nekatere izmed navedenih nalog so tudi opredeljene v internih aktih in njihova izvedba predstavlja eno
izmed stalnih dejanj v procesu upravljanja s pogodbami (predvsem naloge financne sluzbe). Ob teh so
pomembne tudi neformalne oblike sodelovanja, predvsem svetovanje, pomo¢ in pretok znanj, zato smo
preverili, ali je podpora strokovnih sluzb ustrezna.

22242  Pomembnost drugih strokovnih sluzb v procesu upravljanja s pogodbami je razvidna tudi iz
rezultatov ankete med skrbniki pogodb. Vsi sktbniki so odgovorili, da prti izvajanju nalog skrbnistva
uporabljajo pomo¢ drugih strokovnih sluzb. 1z navedb revidirancev je razvidno, da bi si skrbniki Zeleli se
ve¢ sodelovanja. Vecina poudatja predvsem sodelovanje s pravniki oziroma s pravno sluzbo, kar je v
korelaciji s pomanjkanjem pravnih znanj (povezava s tocko 2.2.2.2.a). Iz navedb je tudi razvidno, da
skrbniki najve¢ sodelujejo s finan¢no sluzbo, ki ima v procesu upravljanja s pogodbami najve¢ nalog.
Sodelovanje pa je potrebno tudi v zvezi s finan¢nim spremljanjem pogodbe, saj v vecini primerov z
zanesljivimi podatki o placilih razpolagajo le finanéne sluzbe, ki imajo dostop do sistema MFERAC
(povezava s tocko 2.2.3.1.a). 1z dokumentacije ni bilo razvidno, da bi zaradi neustrezne podpore
strokovnih sluzb prihajalo do neucinkovitosti v procesu upravljanja s pogodbami.

2.2.3 Informacijski viri

2.2.3.1 Informacijska podpora

Informacijska podpora omogoca lazje spremljanje izvedenih nalog in doseganje zastavljenih rokov ter
shranjevanje dokumentov in informacij v elektronski obliki. Pomembna je tudi zaradi lazjega vodenja
evidenc, ki omogocajo vodstvu Sirsi pregled nad posameznimi fazami vseh nabavnih postopkov
proracunskega uporabnika. Informacijska podpora je lahko v pomo¢ v vseh fazah procesa upravljanja s
pogodbami. Zagotavlja tudi ucinkovitejse upravljanje s pogodbami, saj lahko zmanjsa obseg dela in
porabo ¢asa.

2.23.1.a  Ugotavljamo, da vsa ministrstva, pri katerih smo izvajali $tudijo primera, v procesu upravljanja
s pogodbami uporabljajo aplikaciji MFERAC in SPIS, vendar v razlicnem obsegu in razlicne
funkcionalnosti. Klasi¢na uporaba sistema MFERAC, ki jo izvajajo vsa ministrstva, vsebuje pripravo
odredb, ki so podlaga za izplacilo iz proracuna in spremljanje finan¢nih podatkov v zvezi z izpolnjevanjem
pogodbe. Klju¢na dejanja potekajo v financénih sluzbah uporabnikov, skrbniki pogodb pa praviloma

92 Tretji odstavek 65. ¢lena ZJI opredeljuje odredbodajalca kot osebo, ki je pooblascena za izdajo odredb za placilo.
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nimajo dostopa do aplikacije oziroma dostopajo do sistema MFERAC le delno®. Pri svojem delu sistema
MFERAC praviloma ne potrebujejo, uporabni pa bi bili predvsem podatki o izplacilih pogodbe. 1z navedb
skrbnikov pogodb v studijah primerov je razvidno, da podatke vec¢inoma brez tezav pridobijo v finan¢nih
sluzbah ministrstev.

Nekateri skrbniki za boljsi pregled vodijo tudi lastne evidence o izplacilih, povezanih s pogodbo, za kar
uporabljajo obstojeca informacijska orodja® ali pa orodja lastne izdelave®.

223.1b  Skrbniki pri izvajanju nalog skrbnistva uporabljajo tudi aplikacijo SPIS, ki proracunskim
uporabnikom omogoca elektronsko poslovanje. Aplikacija SPIS je pomembna predvsem z vidika
administrativne podpore procesu upravljanja s pogodbami. V posamezni zadevi so evidentirani vsi izhodni
in vhodni dokumenti, ki se nanasajo na zadevo. Sodelujo¢im v procesu upravljanja s pogodbami omogoca
dostop do vseh preteklih dokumentov v povezavi s projektom oziroma pogodbo v elektronski obliki. Z
vidika ucinkovitosti poslovanja je pomembno povezovanje aplikacije SPIS z aplikacijo MFERAC. S tem
namenom je bila ustanovljena delovna skupina za uvajanja e-poslovanja na financno-ra¢unovodskem
podrodju (povezava s tocko 2.2.1.b). V okviru projekta naj bi se uvedlo elektronsko poslovanje v sistemu
MFERAC in nadomestitev knjigovodskih listin in ostalih finanéno-racunovodskih dokumentov z
elektronskimi dokumenti. Na posameznih ministrstvih® je del poslovanja, ki je potekal v papirni oziroma
"fizicni" obliki”, Ze informatiziran, kar je prispevalo k uéinkovitejSemu poslovanju.

2.23.1.c  Ugotavljamo, da skrbniki nimajo skupnega enotnega informacijskega orodja, ki bi spremljanje
izvajanja pogodbe ali projekta olajsalo ali poenostavilo®. Problem pomanjkanja primernih informacijskih
orodij so poudarili na Ministrstvu za zdravje. Spremljanje investicij ni informatizirano, zato je pregled nad
projektom slabsi. Predvsem skrbniki pogodb s podro¢ja informacijske tehnologije uporabljajo razli¢ne, za
potrebe projekta izdelane aplikacije, ki jim omogocajo elektronsko poslovanje z izvajalcem in elektronsko
spremljanje izvajanja pogodbe. Za uspesno uvedbo elektronskega nacina poslovanja je bilo treba prej
prilagoditi tudi poslovne procese® oziroma postopke sodelovanja s pogodbenimi partnerji.

9 Skrbniki v Sektorju za investicije in javna narocila na Ministrstvu za zdravje so imeli v obdobju, na katero se
nanasa revizija, dostop do modula Ogled NRP objektov in porocil, od leta 2010 pa imajo popoln dostop do
sistema MFERAC.

% Primer ZZI — Microsoft Excel.

% Primer RAIS — skrbnica spremlja izvajanje pogodbe prek lastne, v ta namen pripravljene aplikacije.

%  Ministrstvo za finance in Ministrstvo za javno upravo.

97 Krozenje racunov na papitju je nadomestilo elektronsko, elektronsko je tudi pottjevanje racunov, podatki o
racunih se v sistemu MFERAC zajemajo neposredno iz SPIS in jih ni treba rocno vnasati.

%8 Aplikaciji MFERAC in SPIS sta sicer skupni vsem, vendar se nanasata le na posamezne faze procesa upravljanja s
pogodbami, predvsem pa njune funkcionalnosti ne vplivajo na ucinkovitost preveritve izpolnitve pogodbe
oziroma nadzora nad izvajanjem pogodbe.

99 Na Ministrstvu za finance na podroéju storitev informacijske tehnologije uvajajo koncept ITIL (ang. Information
Technology Infrastructure Library), ki predstavlja okvir za identificiranje, nacrtovanje, izvajanje in podporo

storitev informacijske tehnologije.
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Primer aplikacij 3a elektronsko spremijanje izvajanja pogodbe — primer RALS

Skrbnica za spremljanje pogodbe uporablja ve¢ aplikacij. V aplikacijo za spremljanje narocil'®
(v nadaljevanju: aplikacija) se vnesejo vsi podatki o narocilu — od vsebine narocila do roka za izdelavo. Ko
skrbnica vnese vse bistvene podatke, potrdi narocilo, in to se odposlje na elektronski naslov izvajalca, ki
podatke razbere z lastnim pregledovalnikom. Vsi dokumenti, ki jih posilja izvajalec naro¢niku, morajo biti
v posebnem formatu (txt datoteke) ter v predpripravljeni in z izvajalcem usklajeni obliki, da jih skrbnica
lahko neposredno uvozi v aplikacijo in ni potrebe po rocnem vnasanju podatkov. Tako se vnesejo vsi
dokumenti, povezani z nacrtom izvrsitve, pa tudi s testiranji in porocili izvajalca. Vsi podatki o narocilu so
na enem mestu. Aplikacija omogoca izpis porocil po razliénih kriterijih. Tako je mogoce preveriti, katera
narocila so odprta, katera narocila so bila narejena za posamezne module ipd.

Ta aplikacija se dopolnjuje z aplikacijo za spremljanje racunov. V tej aplikaciji se zbirajo vsi financni
podatki projekta in z njo skrbnica preverja racune. Aplikacija ¢rpa podatke o narodilu iz aplikacije za
narocila in omogoca primerjavo s podatki iz rac¢una. Aplikacija omogoca tudi sprotno spremljanje
porabljenih sredstev, morebitnih prekoracitev dovoljenega obsega sredstev, obsega porabljenih ur ipd.
Aplikacija omogoca tudi razli¢ne izpise ter izvajanje analiticnih postopkov.

Obe aplikaciji in elektronsko potrjevanje racunov v aplikaciji SPIS zagotavljajo minimalen obseg papirnega
poslovanja, hkrati pa prispevajo k hitrejsSemu odvijanju poslovnih procesov.

Primer elektronskega oddajanja in spremijanja narodil — primer SRC

Skrbnica daje narocila!®! pogodbenemu partnetju z uporabo aplikacije "Baza zahtevkov" (v nadaljevanju:
aplikacija zahtevkov). Z uporabo aplikacije zahtevkov poteka tudi vsa pomembna komunikacija, povezana
s predmetom pogodbe. Dostop do aplikacije zahtevkov imata oba pogodbena partnerja in predstavlja
neke vrste portal, ki omogoca bolj u¢inkovito sodelovanje. V aplikacijo zahtevkov lahko zahtevke vpisuje
Ministrstvo za javno upravo ali pa z uporabo aplikacije zahtevkov izvajalec sporoca odkrite napake v
sistemu in prosi za potrditev resitve, preden napako odpravi. Aplikacija zahtevkov vsebuje kronolosko
urejeno zgodovino aktivnosti, ki so se izvajale na podlagi pogodbe o vzdrzevanju!®. Aplikacija zahtevkov
ob vnosu novega dokumenta prek elektronske poste obvesti vse osebe, ki so udelezene v procesu
resevanja tezav. S tezavo, nacinom reitve in trenutnim stanjem so seznanjeni vsi udelezenci v procesu, saj
jih baza sproti obves¢a o aktivnostih. Pomanjkljivost aplikacije zahtevkov je, da ne belezi natanc¢nega casa
vnosov zahtevkov.

Priporocilo
Vladi priporo¢amo, naj uvede enotne standarde poslovanja in informacijska orodja, ki bodo ministrstvom
omogocala bolj u¢inkovito upravljanje s pogodbami.

2.2.3.2 Evidence

Od 11. 2. 20006, ko je zacel veljati Pravilnik o postopkih za izvr$evanje proracuna Republike Slovenije!®
(v nadaljevanju: PIPRS06), morajo proracunski uporabniki najkasneje v petih dneh od veljavnosti akta v

100 Naro¢il v okviru sistema MFERAC.

101 Naro¢ila v okviru projekta portal e-uprava.

102 Razen rednih testiranj sistema, ki jih izvajalec izvaja redno, brez posebne zahteve ali potrditve Ministrstva za javno uptavo.
105 Utradni list RS, $t. 13/06.
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sistemu MFERAC (evidenca pogodb) evidentirati pogodbe, izdane narocilnice, druge listine in posamicne
pravne akte, ki so osnova za prevzemanje obveznosti, neodvisno od formalne oblike dokumenta, vklju¢no
s predpogodbami, pismi o nameri ali drugimi akti s podobnimi posledicami. V evidenco se morajo vpisati
najmanj podatki o:

«  stevilki pogodbe,

«  daljsi stevilki pogodbe,

+  predmetu pogodbe,

+  datumu sklenitve pogodbe,

sifri pogodbenega partnerja iz Sifranta poslovnih partnetjev,
+ datumu zacetka veljavnosti,

+ datumu konca veljavnosti in

+  pogodbeni vrednosti v nacionalni valuti.

V evidenco se lahko vpisujejo tudi drugi podatki za spremljanje izvajanja pogodbe!™. Pred sprejetjem
PIPRS06 noben predpis ni doloc¢al zahteve po vodenju evidence pogodb na centralni ravni. Sistem
MFERAC v zvezi z vodenjem evidence pogodb omogoca Se dodatne funkcionalnostil®, ki pa jih
proracunski uporabniki niso obvezani uporabljati. Pomanjkljivost sistema MFERAC predstavlja podrocje
izpisa porodil, saj je mogoce pripraviti le tri vrste porocil. Poroc¢anje ima zato omejeno uporabnost, saj ni
mogoce oblikovati porocil, ki bi vsebovala poljubne informacije. Za nadaljnjo obdelavo in oblikovanje
porocil je treba podatke izvoziti v drugo aplikacijo in jih tam obdelovati.

22.32.a  Ugotavljamo, da evidenca pogodb ni popolna, zato se v celoti ne more uporabiti za namen, za
katerega je bila predpisana. Primerjali smo podatke iz evidence pogodb s podatki iz evidence FEP. S
krizanjem podatkov iz teh evidenc in grupiranjem ter razvricanjem podatkov smo ugotovili, da vsak vnos
v evidenco FEP, katerega predmet je taksne narave, da je prevzem obveznosti mozen samo s pogodbo ali
narocilnico (posli manjSe vrednosti!'®), nima ekvivalentnega vnosa v evidenci pogodb!””. Deloma je to
zaradi vnosov v letu 2005, ko centralna evidenca pogodb se ni obstajala, veciji del pa zaradi neizpolnitve
obveznosti ministrstev in vladnih sluzb, da vpisejo podatke o pogodbi v evidenco. Ugotavljamo, da v
sistemu MFERAC ni vgrajeno varovalo, ki bi preprecevalo pripravo FEP brez vnosa v evidenco pogodb.

Priporocilo
Ministrstvu za finance priporocamo, naj uvede programsko blokado v sistemu MFERAC, ki bo
preprecevala pripravo FEP ali odredbe brez vnosa pogodbe v evidenco pogodb.

104 132. ¢len PIPRS06, 144. ¢len PIPRSO7.

105 Na primer avtomatsko Stevilcenje, lahko se doda cenik izvajalca, omogocen je avtomatski izpis narocilnice,
pregled narocil in finan¢nih podatkov, spremljanje realizacije pogodbe, zajem podatkov iz evidence FEP.

106 Kot posle manjse vrednosti pojmujemo tiste posle, za katere glede na predpise ni bilo treba skleniti pogodbe,
temvec se je narocilo lahko oddalo z narocilnico.

107V evidenci FEP je bilo v obdobju, na katero se nanasa revizija, skupno 57.953 razli¢nih vnosov, v 31.680 primerih
so bile izpolnjene tudi vrstice "evidence pogodb". To pomeni, da 26.273 vnosov v evidenci FEP v evidenci
pogodb nima ujemajocega se vnosa. Po letu 2006 je taksnih vnosov 22.643. Ob upostevanju FEP, za placila
katerih podlaga ni pogodbeni odnos, ocenjujemo, da v obdobju, na katero se nanasa revizija, vsaj
13.731 sklenjenih pogodb ni bilo vnesenih v evidenco pogodb. Po letu 2006, ko je obstajala obveza vnosa
sklenjene pogodbe v evidenco pogodb, pa je taksnih pogodb 10.324.
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2.3 Vsebina in tip pogodb

Dobro sestavljene pogodbe varujejo stranke pred nepredvidljivimi spremembami v obnasanju pogodbenih
strank, zagotavljajo ucinkovito in stabilno nacrtovanje ter financiranje investicij in skrbijo tudi za pravilno
izpolnitev iz javnega narocila izhajajoc¢ih pogodbenih obveznosti!®®. Pomembna je tudi pravilnost izbire
pogodbe oziroma nacina dolocitve cene glede na predmet javnega narocila. Obstaja vec tipov sestavljanja
pogodbe, odloditev za tip pogodbe pa je odvisna od dolocitve cene in strategije pogodbe, ki naj bi najbol;
ustrezala predmetu pogodbe oziroma predmetu javnega narocila.

2.3.1 Ustreznost tipa pogodbe

S $tudijami primerov in pregledom pogodb smo preverili, ali je bil izbran pravi tip pogodbe. Predvsem nas
je zanimalo, ali je bila dogovortjena cena dolocena na ustrezen nacin glede na predmet javnega narocila. Pri
tem je, vsaj pti gradbenih pogodbah, klju¢na razlika med pogodbami s klavzulo "klju¢ v roke" in
pogodbami s ceno na enoto. Pri pogodbah s podrodja storitev informacijske tehnologije pa se proracunski
uporabniki razli¢cno odlocajo za placila po pavsalu ali po dejansko opravljenem delu.

23.1.a  Ugotavljamo, da je 64 odstotkov pregledanih gradbenih pogodb sklenjenih s klavzulo "klju¢ v
roke", pri preostalih je cena dolo¢ena na enoto in se dela obracunajo po dejansko izvrsenih koli¢inah.
Povpreéna vrednost pogodb, sklenjenih s klavzulo "klju¢ v roke", je bila ve¢ kot desetkrat veéja kot
povprecna vrednost pogodb, pri katerih je bila cena doloc¢ena na enoto!'®. Ministrstva se za pogodbe s
klavzulo "klju¢ v roke" raje odloc¢ajo pti zahtevnejsih, drazjih projektih in torej ne upostevajo dognanj iz
teorije na podrocju oddaje gradenj. Osnovno vodilo naj bi bilo, da se pogodbe s fiksno opredeljeno ceno
(klavzula "klju¢ v roke") sklenejo za enostavne projekte, katerih kakovost izpolnitve je mogoce enostavno
preveriti tudi po izpolnitvi (ex posi), pogodbe z variabilno ceno, ki je odvisna od dejansko nastalih
stroskov, pa za zahtevnejse projekte, katerih kakovost izpolnitve je (ex posi) tezko preverljivall®. Pri
zahtevnej$ih projektih je teZzavnost in obseznost projekta, moznost nepredvidenih okolis¢in ter
presenecenj med gradnjo veliko vecja, zato so veckrat potrebni dogovori o dodatnih delih ali ve¢jem
obsegu del ter korekcije pogodbe. Ce so za take projekte sklenjene pogodbe s klavzulo "klju¢ v roke", je
moznost sporov med pogodbenima partnerjema o vkljucenosti potrebnih, a nepredvidenih del, v prvotno
pogodbeno vrednost veliko veéja (primer IMP — spor se je koncal s sodno poravnavo). Prav tako obstaja
velika vetjetnost, da bosta partnetja kljub klavzuli "klju¢ v roke" za dokoncanje projekta morala skleniti
aneks k pogodbi z opredelitvijo spremenjenih okolis¢in in dodatnih del. Ugotavljamo, da so bili pri cetrtini
pogodb s klavzulo "klju¢ v roke" kljub klavzuli sklenjeni aneksi, s katerimi se je povecala pogodbena
vrednost. Pri pogodbah s ceno na enoto so bili tovrstni aneksi sklenjeni v 56 odstotkih pregledanih
gradbenih pogodb, vendar je v teh primerih to bolj pricakovano, saj se placuje dejansko realizirano delo, ki
pa ni bilo tudi nujno opredeljeno v pogodbi.

108 Dr. Mitja Kova¢, Javna narocila — problem optimalnega sestavljanja pogodb in javnih razpisov, Referat za
XVI. dneve slovenske uprave 2009 — Kriza kot izziv in priloznost za reforme javne uprave (v nadaljevanju: dr.
Mitja Kovac, 2009), str. 6.

109 Povprecna vrednost pogodb na klju¢ je bila 5.619.466 evrov, povprecna vrednost pogodb s ceno doloc¢eno na
enoto pa je bila 516.961 evrov.

110 Dr. Mitja Kovac, 2009, str. 23, 24.
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Pojasnilo Ministrstva za zdravje
Od leta 2009 so vse gradbene pogodbene sklenjene s ceno, doloceno na enoto mere.

23.1.b  Tudi pri pogodbah s podroé¢ja vzdrzevanja informacijske tehnologije so razlike glede nacina
dolo¢itve cene oziroma nacina obracuna placila. Pri tem se uporabljata predvsem dva modela — v prvem
primeru je cena za opravljene storitve dolocena v pavsalnem znesku, ne glede na opravljeno delo, v
drugem primeru pa je cena dolocena na enoto opravljenega dela'''. Od pregledanih pogodb, ki so
vsebovale tudi vzdrzevanje strojne ali programske opreme, je polovica pogodb dolocala pavsalno placilo,
ki ni bilo vezano na dejansko opravljeno delo, druga polovica pogodb pa je dolocala obrac¢un dejansko
opravljenega dela. ZJF v 52. ¢lenu doloca, da neposredni prora¢unski uporabnik uporablja sredstva za
placevanje Ze opravljenih nabav blaga, storitev in gradbenih del. 1z tega je razvidno, da je dopustno le
placevanje opravljenih del. Pri pavsalnih izplacilih ni mogoce potrditi niti, da je placilo zajemalo le
dejansko opravljena dela, niti da so bila placila primerno visoka glede na obseg opravljenega dela. Pavsalna
placila so dopustna, ko pavsalno dolocena cena pokriva natanéno dogovorjeno in ponavljajoco se koli¢ino
obdobnih, istovrstnih storitev, ki jih pogodbeni partner mora izvesti. V takem primeru de facto ne gre za
pavsalno placilo, temvec za placilo dejansko opravljenega dela, ki pa je vsako obracunsko obdobje enako,
zato je tudi cena za placilo enaka. Ce so v pavéalno placilo vklju¢ena tudi dela, ki jih pogodbeni partner
izvaja po narocilu proracunskega uporabnika ali ob izrednih dogodkih!'?, pa taksno ravnanje ni v skladu z
52. ¢lenom ZJF. Izvajalec prejme pavsalno placilo ne glede na to, ali je v preteklem obracunskem obdobju
opravil tak$no storitev ali ne. Ugotavljamo, da je le 25 odstotkov pogodb s pavsalno doloc¢enimi placili
taksnih, da so pavsalna placila vsaj delno dopustna!'.

Primer pogodbe % delno dololenim pavsalnim placilom — primer SKRC
Pogodba nacin obracuna izvedenih storitev doloc¢a razlicno glede na vsebino predmeta pogodbe. Ta je
dolocen v dveh alinejah:

« osnovno vzdrzevanje informacijskega sistema in redno zagotavljanje operativnosti delovanja sistema
drzavni portal e-uprava,

« dopolnilno vzdrzevanje in izredno zagotavljanje operativnosti delovanja sistema drzavni portal e-uprava.

V pogodbi je za predmet iz prve alineje doloceno pavsalno placilo v znesku 10.500 evrov na mesec,
storitve iz druge alineje pa se obrac¢unavajo po dejansko opravljenem delu s ceno 538 evrov za inzenirski
dan dela. Podlaga za izstavitev racunov je mese¢no porocilo o izvedenih storitvah v preteklem mesecu,
vendar je bilo placilo za prvo alinejo za vsako obracunsko obdobje enako ne glede na vsebino porocila.
Ugotavljamo, da predmet iz prve alineje dejansko vsebuje dve vrsti storitev. Del storitev je taksne narave,
da ga izvajalec redno izvaja, brez posebnih narodil ali navodil naroc¢nika!'4, del storitev pa izvaja izkljucno
po nalogu, zahtevi ali predhodni potrditvi naro¢nika!’s. Menimo, da bi bilo treba za tovrstne naloge
dolo¢iti placilo po dejansko opravljenih storitvah, saj se obseg storitev iz meseca v mesec spreminja in
pavsalno placilo ne odraza dejansko opravljenega dela.

1

! Na uro ali dan dela.

112 Okvare, nedelovanje sistema.
113

Kot dopustna smo upostevali pavsalna izplacila za redno vzdrzevanje, ki ga izvajalci izvajajo brez vsakokratnih
narocil proracunskih uporabnikov. Kot nedopustna smo upostevali pavsalna izplacila za intervencije ob napakah
v delovanju sistema, placila za dodatno narocene storitve in nadgraditve sistemov.

114 Na primer izvajanje testov, rednih kontrol.
1

5> Zahtevki za odpravljanje napak, izboljsanje delovanja.
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23.1.c  Na podro¢ju vzdrzevanja ali nadgradenje informacijske tehnologije ugotavljamo neucinkovitosti
tudi pri pogodbah, ki imajo ceno doloceno na enoto dela. Neucinkovitosti deloma izhajajo iz omejitev
podrodja, deloma pa iz neprimernih pogodbenih dolocil. Veliko tezav povzroca pomanjkanje splosno
sprejetih standardov, na podlagi katerih bi lahko pogodbena partnerja pred narocilom ali zahtevkom
soglasno ugotovila, v kaksnem casu izvajalec lahko izvede naroceno storitev. Ker storitve ali posamezna
opravila niso standardizirana, se morata pogodbeni stranki za vsako narocilo ali zahtevek posebej
dogovoriti, koliko delovnih ur ali dni bo naroc¢nik priznal izvajalcu za izvedbo storitve!'s. Realna ocena
potrebnih ur za izvedbo narodcila pri tovrstni ureditvi predstavlja klju¢ do ucinkovitega nadzora in
ucinkovite porabe sredstev, zato je za narocnika bistven natancen pregled predlogov izvajalca o nacinu
izvedbe narocila in ocena, ali je predlagani obseg ur realen. Pri pregledanih narocilih je presoja naroc¢nika
vecinoma temeljila na preteklih izkusnjah in primetjavah s podobno obseznimi narocili. To se ni vedno
izkazalo kot ustrezno. Za nadzor nad delom izvajalca in da bi se bilo mogoce izogniti sporom ob potrditvi
opravljenega dela, je prav tako pomembno, da je soglasje o potrebnem obsegu dela dosezeno pred
pricetkom izvajanja storitve in da je tudi formalno pottjeno.

Primer dolocanja cene storitve pri pogodbi s ceno na enoto dela

e Primer ZZ1 — Za posamezna narocila (izdelava aplikacij) v okviru sklenjene pogodbe je moral
izvajalec na podlagi predlozenih specifikacij pripraviti predlog izvedbe, v katerem je moral podati opis
predlagane resitve, opis nalog in aktivnosti ter predviden obseg dela v urah po posameznih nalogah in
aktivnostih. Predlog izvedbe je moral potrditi naro¢nik, kar pomeni, da je bilo potrebno soglasje
glede obsega dela in placila, saj je bilo placilo vezano na porabljene ure. Ocena izvajalca glede ur,
potrebnih za izvedbo, in nacina izvedbe je bila odvisna tudi od kakovosti pripravljenih specifikacij
narocila in obsega Casa, ki ga je imel za pripravo predloga izvedbe. Specifikacije so bile v nekaterih
primerih precej obsezne, zato je izvajalec potreboval ve¢ Casa za kakovostno pripravo predloga
izvedbe. To se je pokazalo kot tezava pri projektu SINCTS!7. Rok za izdelavo predloga izvedbe je bil
manj kot mesec dni''8, specifikacija pa je obsegala veliko dokumentacije, ki jo je bilo treba natan¢no
prouciti. V predlogu izvedbe je bilo za izvedbo narocila nacrtovano 9.218 ur dela, realiziranih je bilo
kar 15.626 ur. Izvajalec je v vmesnem porocilu o obsegu opravljenega dela kot vzrok za odstopanje
veckrat navedel kratek rok priprave analize, nacrtovanja in priprave predloga izvedbe. Na kratek rok
je v fazi nacrtovanja narocila opozarjal tudi skrbnik pogodbe.

Ker ni splosno sprejetih standardov, naro¢nik nima ucinkovitega orodja, s katerim bi dokazoval
(ne)primernost ocene o c¢asu, potrebnem za izvedbo storitve. V letu 2010 je Carinska uprava narocila
zunanjo strokovno oceno enega izmed predlogov izvedbe, za katerega je bilo ocenjeno, da je izvajalec
v predlogu izvedbe nacrtoval prevelik obseg ur. 1z ocene!'!? je razvidno, da je bil predvideni obseg
dela prevelik — obseg dela je po oceni le 55 odstotkov predvidenega!'?). Obstaja tveganje, da je do

116 Pri preventivnih aktivnostih (testih, kontrolah) je obseg aktivnosti laZje oceniti in se dogovoriti. Nova pogodba o
zagotavljanju delovanja, nadgradnji in vzdrZzevanju sistema SICIS med Carinsko upravo in ZZI tako vsebuje
sifrant aktivnosti z natan¢no opredelitvijo pogostosti aktivnosti in njihovega trajanja (primer ZZI).

17 SI — oznaka za Slovenijo, NCTS — New Computerised Transit System.

118 Narodilo je bilo dano 18. 12. 2007, rok je bil do 15. 1. 2008.

119 Ocena predloga izvedbe in dela izvajalca za naroéilo INF-V-2010/26, junij 2010 — oceno je naredil IBM
Slovenija, d. o. 0., Ljubljana.

120 Namesto predvidenih 145 ur dela, iz ocene izhaja, da je potrebno le 80 ur dela.
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podobnih odstopanj prihajalo tudi pri drugih narocilih, vendar je zaradi velikega obsega predvidenih
ur dokazovanje primernega obsega ur bistveno tezje, kot je bilo v omenjenem primeru.

Tezave se pojavljajo tudi pri nacinu potrjevanja predlogov izvedbe, ki ni standardiziran in formalen.
Med izvajanjem pogodbe so se predlogi izvedbe potrjevali z elektronskimi sporodili ali na sestankih.
Pogodba in poslovnik o sodelovanju ne dolocata, da se taksni klju¢ni dokumenti, kot je predlog
izvedbe in njegove spremembe, formalno potrjujejo na vnaprej dolocenih obrazcih in po vnaprej
doloc¢enih postopkih. Kljub temu, da je vsebina predlogov izvedbe sicer bila predpisana s
poslovnikom, ugotavljamo, da so koordinatotji predloge izvedbe potrjevali, ¢eprav je vsebina
odstopala od predvidene — v vecini primerov je manjkal predvsem terminski nacrt izvedbe aktivnosti,
ki je eden izmed bistvenih elementov narocila. Noben predlog izvedbe pa ni bil pripravljen
upostevaje aktivnosti in razdelitev dela po zahtevnosti, kakor je navedeno v poslovniku o
sodelovanju. Z novo pogodbo o nadgradnji in vzdrzevanju sistema SICIS se je potrjevanje predlogov
izvedbe formaliziralo in standardiziralo, kar ocenjujemo kot bistveno izboljsanje.

Primer RAIS — Pogodba je dolocala, da mora izvajalec pripraviti podrobnejsi opis nacrta resitve, ki
mora vsebovati tudi oceno stroskov z napovedjo datuma zacetka in zakljucka aktivnosti. Ocena
stroskov izhaja iz predvidenega obsega dela. Ta nacrt izvrsitve'?! so morali potrditi vodja, koordinator
in direktor projekta. Sele po potrditvi vseh navedenih je bilo naro¢ilo tudi formalno potrjeno. V vseh
pregledanih primerih ugotavljamo, da je bil naért izvtsitve potrjen in s tem narocilo potrjeno Sele
potem, ko je bil izdelek Ze testiran in dejansko prevzet. V vseh primerih je izvajalec predlozil kon¢no
verzijo nacrta izvrsitve tako reko¢ hkrati z ze dokonc¢anim izdelkom in Ze po izvedenih testiranjih
izdelka pri naroc¢niku. S tem naroc¢nik ni imel vpliva na dejansko realizacijo tako glede porabljenega
casa kot tudi stroska dela. Realizacija nacrta izvrsitve je v taks$nih primerih lahko 100-odstotna in ne
odstopa niti navzgor niti navzdol, saj lahko izvajalec nacrt prilagodi sprotni porabi na narocilu. S tem
je bila naroc¢niku v zacetni fazi narocila tudi odvzeta moznost dajanja pripomb na predviden obseg
dela in s tem povezane stroske. Moznost dajanj pripomb in moznost zavrnitve nacrta izvrsitve sta Se
posebno pomembna, saj ne obstojijo standardi ali drugi kriteriji, na podlagi katerih bi se lahko dolocil
obseg dela na narocilu. Ker narocilo formalno ni bilo oddano, preden ga je potrdil direktor projekta, je
obstajala tudi moznost zavrnitve narocila, ki je Ze bilo dokoncano in so prti izvajalcu ze nastali stroski.
V tak$nem primeru lahko pride do sporov med izvajalcem in naro¢nikom glede placila Ze
opravljenega, vendar formalno nenarocenega dela. Pozna predlozitev naérta izvrsitve je tvegana tudi,
ker naro¢nik ni seznanjen s tehnicno resitvijo narocila, saj je to kljuéni dokument, kjer izvajalec
nacrtuje, na kaksen nacin bo tehni¢no izvedel narocilo. Iz dokumentacije je razvidno, da je pri narocilu
vseskozi potekala komunikacija med narocnikom in izvajalcem o ustreznosti resitev. Kljub temu je
nacrt izvrsitve edini formalni dokument, ki v celoti tehni¢no opisuje naért izvedbe narodila, in s pozno
predlozitvijo tega naroc¢nik v fazi priprave izdelka nima popolnega vpogleda v tehnicno resitev
oziroma mu resitev ni vhaprej znana.
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121 T izraz je izvajalec uporabljal za nacrt resitve.
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Priporocilo

Ministrstvu za finance priporo¢amo, naj narodila in vsako spremembo narodila v okviru pogodbe o
izvajanju storitev nadgradnje, dopolnjevanja, vzdrzevanja in zagotavljanja delovanja SICIS in pogodbe o
vzdrzevanju in nadgradnji racunalnisko podprtega enotnega finan¢no rac¢unovodskega sistema pred
zacetkom izvajanja formalno potrdi na prej dolocen, standardiziran nacin. Kaksen obseg dela je potreben,
naj naroénik oceni Ze prej, obseg ur pa ze pred potrditvijo narocila uskladi z izvajalcem. Morebitna
odstopanja od tako dolocenega obsega ur morajo biti utemeljena in dokumentirana.

23.1.d Kot neustrezna z vidika tveganj pri nadzoru nad delom izvajalca so se izkazala tudi pogodbena
dolocila, ki so dopuscala tekoce placevanje opravljenih storitev pred izrocitvijo aplikacije. S tem naj bi se
izvajalcu zagotavljalo placilo za dejansko opravljeno delo v preteklem obracunskem obdobju, vendar se je
izkazalo, da naro¢nik ni mogel realno oceniti, koliko dela na aplikaciji je izvajalec opravil v preteklem
obdobju (povezava s tocko 2.4.1.2.a).

2.3.2 Jasnost pogodbenih dolocil

Nejasna pogodbena dolocila lahko privedejo do razliénih tolmacenj pogodbenih doloéil in sporov med
pogodbenima partnerjema, zato smo preverili jasnost kljuénih pogodbenih dolocil, predvsem dolocitev
predmeta pogodbe in pogodbene vrednosti, roke izvedbe ali dobave, placilne pogoje, garancije, odzivne
case ter roke za odpravo napak.

23.2.a  Ugotovili smo vec¢ nejasnosti ali ne dovolj natan¢nih opredelitev pogodbenih elementov, zaradi
katerth so bile potrebne spremembe pogodbenih dolocil, ali pa so se pojavile tezave pri kasnejsem
sodelovanju pogodbenih partnetjev.

Primer nejasnosti glede nalina obracunavanja del — primer INP

Pogodba je bila sklenjena s klavzulo "klju¢ v roke", pogodbena cena je bila fiksna oziroma nespremenljiva
do izteka pogodbe. Pogodba je tudi dolocala, da obseg, roki in placila potekajo v skladu s terminskim
nacértom za izvedbo pogodbe ter v skladu s finan¢nim nacrtom, ki sta sestavna dela pogodbe. Hkrati pa je
bilo navedeno, da se situacije izstavljajo na podlagi izdelanega in pregledanega dnevnika in obojestransko
potrjenega tran$nega nacrta, v skladu z napredovanjem del in financ¢nim ter terminskim nacrtom. Iz
dokumentov ni jasno razvidno, kaj je podlaga za obracun del, ¢e se ugotovi razlika med koli¢ino dejansko
izvedenih del in predvidenimi izvedenimi deli po transnem nacrtu, na kar je naro¢nika opozoril tudi
nadzornik. V dodatku $t. 1 k pogodbi sta stranki ugotovili, da transni, financ¢ni in terminski nacrti niso
usklajeni z nacinom obracunavanja del ter predstavljeni nacin obracunavanja del ni v skladu z naravo
pogodbe s klavzulo "klju¢ v roke". Stranki sta se zato dogovorili, da se obrac¢unavanje izvaja na podlagi
mesecnih situacij, ki bodo usklajene s transnim in finan¢nim nacrtom, ki morata ustrezati napredovanju
del za dosego pogodbenega roka. Nadzornik pa ima pravico, da situacije ne potrdi v celoti, ¢e znesek
situacije ocitno presega napredovanje del. To sta izvajalec in nadzornik razlicno tolmacila — izvajalec je
menil, da je merodajen le transni nacrt, nadzornik pa je delno ali v celoti zavracal situacije, ki niso odrazale
realnega stanja na gradbiscu'?2. Ker je izvajalec z deli zamujal, je izstavljal situacije v skladu s tran$nim
nacrtom za vecji obseg del, kot jih je izvedel. Ministrstvo za zdravije je situacije potrdilo v obsegu, ki ga je

1225, zac¢asna situacija z dne 29. 12. 2006 (delno zavrnjena), 6. zacasna situacija z dne 5. 2. 2007 (delno zavrnjena),
7. zacasna situacije z dne 5. 3. 2007 (v celoti zavrnjena), 8. zacasna situacija z dne 5. 4. 2007 (v celoti zavrnjena — v

tem obdobju so dela na objektu, po navedbah nadzornika, zamujala od 90 do 120 dni).
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potrdil nadzornik. Pogodbeni stranki sta nato sklenili dodatek $t. 2 k pogodbi, v katerem sta jasno dolo¢ili,
da je podlaga za izplacilo le transni nacrt ne glede na napredovanje del na objektu. Vsi ostali pogoji za
potrjevanje so bili izkljuceni. S tem sta stranki pogodbe sicer jasno opredelili nac¢in obrac¢unavanja, vendar
je s tem narocnik pristal na placilo vseh zacasnih situacij, kljub temu da so dela na objektu zamujala in
dejansko $e niso bila izvedena. Po seznanitvi s tovrstno korekcijo pogodbenih dolo¢il je nadzornik potrdil
$e zadnjo zacasno situacijo do visine 90 odstotkov vrednosti pogodbenih del'?, ¢eprav dela $e niso bila
izvedena'?. Tako so bile v avgustu 2007 potrjene situacije v visini 90 odstotkov vrednosti pogodbenih del,
medtem ko je bila dokonéna primopredaja objekta sele 10. 3. 2009125,
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Primer nejasnosti glede prevzema aplikacij in garancije — primer ZZ1

Niti pogodba niti poslovnik o sodelovanju ne dolocata nacina prevzema aplikacij in s prevzemom
povezanih posledic. Ugotavljamo, da za kar pet od pregledanih Sestih kon¢anih narocil ni bilo formalnih
prevzemnih ali primopredajnih zapisnikov. Pogodba opredeljuje le nacin, kako se narocilo zakljuci in
opredeljuje dokumentacijo, ki jo mora izvajalec predloziti ob zakljucku narocila. Ali je s tem aplikacija
prevzeta ali ne, ni jasno opredeljeno. Pri aplikaciji, ki je bila prevzeta s prevzemnim zapisnikom, pa je bil
prevzem izveden, Se preden so bila testiranja koncana. Testiranja so pokazala, da ima aplikacija ve¢ napak,
ki bi jih bilo treba odpraviti. Kljub temu je bila aplikacija prevzeta in placana. Pogoj za placilo je bilo
potrjeno stevilo opravljenih ur na narocilu. S prevzemom je zacela teci tudi garancija. Napake, ki so bile
ugotovljene s testiranji po prevzemu, so se tako odpravljale v okviru garancije. Menimo, da bi morala biti
celovita testiranja izvedena pred prevzemom aplikacije, pred tem bi morale biti odpravljene tudi tako
ugotovljene napake. Placilo pa bi moralo biti zadrzano do prevzema aplikacije.

1z pogodbe in poslovnika o sodelovanju prav tako ni jasno razvidno, kdaj zacne teci garancija za napake in
nepravilnosti v delovanju aplikacije. Ker tudi trenutek prevzema ni definiran, je vprasanje ostalo odprto.
Ugotavljamo, da se je z izvajanjem pogodbe oblikovala razlicna praksa, kdaj zacne veljati garancija.
Loc¢nico za veljavo garancije so tako predstavljali zakljucek narocila, prevzemni zapisnik ali celo uvedba
aplikacije v produkcijo. Neenotna praksa je z vidika upravljanja s pogodbami neucinkovita, saj otezuje
spremljanje veljavnosti garancij, hkrati pa dopusca prenchanje veljavnosti garancije v razlicnih fazah
razvoja oziroma delovanja aplikacije'?. Ugotavljamo, da je doloc¢ilo nove pogodbe o nadgradnji in
vzdrzevanju sistema SICIS bolj natan¢no, saj je jasno opredeljeno, da se produkt preda narocniku s
prevzemnim zapisnikom in garancija zacne teci od dne narocnikove potrditve prevzemnega zapisnika.

123 Podatek ne vsebuje vrednosti dodatnih del, ki so bila naro¢ena z dodatkom §t. 3 k pogodbi z dne 3. 7. 2008 v
znesku 1.043.193 evrov.

124 Po navedbah nadzornika je bila s sklenitvijo dodatka §t. 2 k pogodbi "uni¢ena edina prava moc", ki jo je $e imel
na objektu.

125 Zapisnik o opravljenem prevzemu in primopredaji izvedenih elektro in strojnih instalacij na Novi pediatricni
kliniki z dne 10. 3. 2009. Dela po osnovnem projektu so se prevzela skupaj z deli, ki so bila dodatno narocena z
dodatkom st. 3 k pogodbi. S tem dodatkom je bil za dokoncanja del dolocen rok 15. 8. 2008.

126 Na primer aplikacija ICS (Import Control System — Uvozni kontrolni sistem) je bila prevzeta marca 2010 in od
takrat tece garancija, aplikacije je bila uvedena v produkcijo 13. 12. 2010. Aplikacija SINCTS je bila uvedena v
produkcijo julija 2009 in garancija tece od takrat. Med izvajanjem revizije $e ni bila prevzeta, formalno je bilo

narocilo zaklju¢eno v decembru 2009, ko je bilo v ve¢jem delu tudi placano.
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2.3.3 Instrumenti zavarovanja

Preverili smo, ali so v pogodbah doloc¢eni instrumenti zavarovanja izpolnitve pogodbenih obveznosti.
Najpogosteje uporabljeni instrumenti so pogodbena kazen za zamudo, bancna garancija za dobro izvedbo
pogodbenih obveznosti in (ban¢na) garancija za odpravo napak v garanciji. V fazi oddaje javnega narocila
naro¢niki zahtevajo tudi predlozitev ban¢ne garancije za resnost ponudbe. V delu obdobja, na katero se
nanasa revizija, je podrocje zavarovanj urejal Pravilnik o vrstah finan¢nih zavarovanj, s katerimi ponudnik
zavatruje izpolnitev svoje obveznosti v postopku oddaje javnega narocila'?’ (v nadaljevanju: Pravilnik o
vrstah financénih zavarovanj). Ta se je prenchal uporabljati z dnem zacetka uporabe Zakona o javnhem
narocanju, to je s 7. 1. 2007. Pravilnik o vrstah financnih zavarovanj je dolocal, v katerih primerih morajo
naro¢niki zahtevati garancijo za resnost ponudbe, garancijo za dobro izpolnitev pogodbenih obveznosti
ter garancijo za odpravo napak v garancijskem roku.

Bancne garancije kot instrumenti zavarovanja izpolnitve pogodbenih obveznosti se v sodobni poslovni
praksi pogosto uporabljajo kot jamstvo tretje osebe, predvsem banke ali druge financne institucije, za
pravilno izpolnitev obveznosti dolznika in predstavljajo instrumente prenasanja rizikov poslovnih
transakcij na tretjo osebo, praviloma banko ali drugo finanéno institucijo'?. Narocnik kot koristnik
garancije je z banc¢no garancijo zadciten pred riziki neizpolnitev oziroma nepravilnih izpolnitev obveznosti
dobavitelja ali izvajalca dolocenih del ali storitev. To velja tako za bancne garancije za dobro izvedbo
pogodbenih obveznosti kakor tudi za bancne garancije za resnost ponudbe in banéne garancije za odpravo
napak v garanciji oziroma v nekaterih primerih celo med izvajanjem pogodbe. Lahko pa se bancne
garancije nanasajo tudi na Stevilne druge nedenarne pogodbene ali druge obveznosti in koristnikom
jamcijo za njihovo pravilno izpolnitev.

Glavni in primarni interes narocnika je pravilna izpolnitev obveznosti poslovnega partnerja, bancne
garancije pa naro¢niku zagotavljajo denarno nadomestilo za nastalo $kodo, ne pa vedno tudi izpolnitev
obveznosti poslovnega partnerja. To predstavlja klju¢no pomanjkljivost tovrstnih banénih garancij, saj
garancijski znesek ali odskodnina, ki jo garancija zagotavlja koristniku, vedno v celoti ne pokriva vse
nastale skode (posredne ali nepostredne), zato je pomembno, da se narocnik dogovori tudi za povrnitev
skode ob neizpolnitvi pogodbene obveznosti, ki presega znesek izdanih ban¢nih garancij.

23.3.a  Ugotavljamo, da ima veéina pregledanih gradbenih pogodb doloceno pogodbeno kazen za
zamudo izvajalca pri izpolnitvi, ki je dolocena v delezu pogodbene vrednosti'® za vsak dan zamude, z
omejitvijo do dolocene visine pogodbene vrednosti'®. Prav tako je v vseh pogodbah, razen v dveh!3,
dogovortjena tudi predlozitev bancne garancije za dobro izvedbo del. V vseh, razen v dveh primerih, je bila
dogovorjena banc¢na garancija v visini 10 odstotkov pogodbene vrednosti, v enem primeru je ta znasala
5 odstotkov, v drugem pa 20 odstotkov pogodbene vrednosti. Le v enem primeru je bila predlozitev
bancne garancije zahtevana ob sklenitvi pogodbe in je bila tudi pogoj za veljavnost pogodbe, v vseh
ostalih primerih je predlozitev zahtevana v 8 ali 10 dneh po sklenitvi pogodbe. V vseh pogodbah so

127 Uradni list RS, $t. 25/04, 87/04.

128 Miran Rus, Bancne garancije in sorodni instrumenti financiranja trgovine, Ljubljana, 2010, str. 62.

129°.0d 0,1 do 0,3 odstotka pogodbene vrednosti.

130 Vecina pogodb pogodbeno kazen omejuje do visine 5 ali 10 odstotkov pogodbene vrednosti.

131 Vrednost ene pogodbe je bila pod 80.000 evrov brez DDV, dobra izvedba del pri drugi pogodbi pa je bila

zagotovljena z zavarovanjem, ki ga je moral predloziti izvajalec. Vrednost zavarovanja ni bila navedena.
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dogovortjeni garancijski roki za odpravo napak, bancne garancije za odpravo teh pa so bile zahtevane v
vseh, razen v dveh primerih'® Vec¢inoma so dogovorjene bancne garancije znasale 10 ali redkeje
5 odstotkov od konéne pogodbene vrednosti, izvajalci pa so jih morali predloziti najkasneje ob
primopredaji ali izstavitvi koncne situacije. V treh primerih roka za predlozitev garancije oziroma

zavarovanja ni bilo, v enem primeru pa je bil rok pet dni od prevzema, kar ocenjujemo kot slabo prakso.

V 73 odstotkih pogodb je za poplacilo skode zaradi neizpolnitve pogodbenih obveznosti dolocena tudi
obveza izvajalca za placilo razlike med pogodbeno kaznijo in celotno $kodo. Tako mora izvajalec ob
pogodbeni kazni placati tudi razliko do popolne odskodnine. To ocenjujemo kot dobro prakso, saj lahko
skoda, ki jo povzroci neizpolnitev pogodbenih obveznosti, bistveno presega visino pogodbene kazni.

2.33b  Ugotavljamo, da so vse pregledane pogodbe s podrocja vzdrzevanja informacijske tehnologije,
razen dveh'®, dolocale, da mora izvajalec v dolocenem roku posredovati banéno garancijo za dobro
izvedbo del. Bancna garancija je bila dogovorjena od treh do desetih odstotkov pogodbene vrednosti,
vecinoma pa jo je moral izvajalec predloziti v roku 10 dni po podpisu pogodbe. V enem primeru je moral
ban¢no garancijo predloziti ob podpisu pogodbe, kar ocenjujemo kot dobro prakso. Pogodbena kazen za
zamudo pri izvedbi storitev je bila dolocena pri 71 odstotkih pregledanih pogodb. Gibala se je od 0,1 do
enega odstotka za vsak dan zamude'?, vendar maksimalno do 10 odstotkov vrednosti pogodbe. V enem
primeru omejitve pogodbene kazni ni bilo. Ob pogodbeni kazni je pri 24 odstotkih pogodb $e izrecno
navedeno, da lahko, ¢e skoda presega maksimalno pogodbeno kazen, naro¢nik zahteva tudi povrnitev
razlike med pogodbeno kaznijo in dejansko nastalo skodo. Le v 62 odstotkih pogodb je bila doloc¢ena
garancija za izvedene storitve in le v 14 odstotkih pregledanih pogodb je dolocena tudi obveza predlozitve
bancne garancije kot jamstvo za odpravo napak v garancijskem roku. V vecini primerov je dogovotjena
12-mesec¢na garancija, ki praviloma za¢ne te¢i od prevzema izdelka ali opravljene storitve. Manjsi delez
dogovorjenih garancij je deloma povezan s specifiénostjo vzdrzevanja licenc programske opreme, ki je
splosno dostopna in ni narejena izklju¢no za naro¢nika. Proizvajalci opreme praviloma sproti odpravljajo
napake v delovanju programske opreme in licencnim uporabnikom te popravke v obdobju veljavnosti
licence nudjijo brezplacno.

Drugace je pri programski opremi, ki je narejena po specifikacijah naroc¢nika in je namenjena specificnim
potrebam narocnika. V takem primeru je garancija za izdelek smiselna. Pri tem je pomembno tudi, kako se
pogodbena partnerja dogovorita za pogoje garancije, predvsem zacetek garancije in obdobje njenega
trajanja. Odprava napak v programski opremi lahko predstavlja velik strosek tako za naroénika kot za
izvajalca, zato je natan¢na dolocitev teka garancije pomembna. Na to kazejo tudi ugotovljena nesoglasja
med naro¢nikom in izvajalcem glede tega, ali je treba napako odpraviti v okviru garancije ali v okviru
zagotavljanja delovanjal?>. Zacetek garancije mora biti jasno opredeljen, tako da ne dopusca dvomov glede
izteka garancije (povezava s tocko 2.3.2.a). Ker so garancije praviloma sklenjene za obdobje 12 mesecev,
lahko v nekaterih primerih, kjer so pogodbe sklenjene za daljse ¢asovno obdobje od 12 mesecev, garancija
za izdelke ali storitve, ki so bile izvedene v zacetku izvajanja pogodbe, potece, Se preden se pogodba
zakljuci. Za odpravo napak, ki so ugotovljene po tem obdobju, pa mora narocnik izvajalcu nuditi dodatno
placilo.

132 Vrednost ene pogodbe je bila pod 80.000 evrov brez DDV, garancija pri drugi pogodbi pa je bila zagotovljena z
zavarovanjem, ki ga je moral predloziti izvajalec. Vrednost zavarovanja ni bila navedena.

133-Od teh dveh je vrednost ene izmed pogodb znasala manj kot 1.000 evrov.

13# 'V treh primerih je bila pogodbena kazen dolo¢ena s ceno ure placila.

135 Primer ZZI: dokument §t. 384-1/2009-39.
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Primer prenehanja veljavnosti garancije pred iztekom pogodbe — primer ZZ1

Dogovortjena je bila enoletna garancija za storitve dograjevanja in dopolnjevanja aplikativne opreme ter
vzdrzevanje programske opreme. Ker zacetek teka garancije ni bil dogovorjen, so bile aplikacije, ko je
zacela teci garancija, v razlicnih fazah razvoja. Tudi obseg testiranja pred zacetkom veljavnosti garancije ni
bil vedno popoln'*. Napak v izvorni kodi ni bilo vedno mogoce ugotoviti tudi zaradi ravnanj izvajalca, ki
ni pravocasno predajal popolne dokumentacije, ali pa testiranje vseh funkcionalnosti zaradi
nedokoncanosti aplikacije e ni bilo mogoce. Nekatere aplikacije kar dolgo obdobje niso bile uvedene v
produkcijo!¥, kar je zmanjSalo moznost odkritja napak. Moznost odkritja napak v garancijski dobi je bila
zato razlicna glede na dejavnike pri posameznih aplikacijah. Napake, ki so se pokazale sele po poteku
garancijskega obdobja, sta partnerja odpravljala z novimi narocili, kar pomeni, da se je odprava taksnih
napak placala, ne glede na to, da je lahko bila razlog nedelovanja tudi napaka izvajalca, ki ni dovolj
kakovostno pripravil narocene aplikacije (napaka v izvorni kodi)!?.

Ugotavljamo, da Carinska uprava nima skupne, enotne evidence garancijskih popravil in tako tudi ne
pregleda nad tem, koliko napak se odpravi v okviru garancije. Stevilo tovrstnih napak je lahko pokazatelj

kakovosti opravljenih storitev, z evidenco pa bi se bolje izvajal tudi nadzor nad delom izvajalca.

Ukrep Ministrstva za finance
Carinska nprava je ob sklenitvi nove pogodbe o nadgradnji in vidrievanju sistema SICLS vzpostavila evidenco garancij in
odpravo napak v garancijskem roku.

Posebnost programske opreme je, da se z uporabo ne izrabi. Izvorna koda je tudi po letih uporabe enaka,
kot je bila na zacetku, Ce se vanjo ne posega. Razumno in priporocljivo bi bilo, da se taksne napake,
nedelovanja, katerih vzrok so napake v izvorni kodi, vsaj v celotnem obdobju vzdrzevanja aplikacije tistega
pogodbenega partnerja, ki je aplikacijo pripravil, resujejo v okviru garancije oziroma garancijskih narocil.
Ce je garancijska doba le eno leto, obstaja tveganje, da se napake, ki zahtevajo veliko dela, pokazejo $ele po
preteku enoletnega obdobja. Kljub temu da sistem $e vedno vzdrzuje isti izvajalec, pa se odprava tovrstnih
napak placa. Funkcionalnosti aplikacije, ki so bile zaracunane, pa se $ele po enem letu izkaze, da ne
delujejo, kljub temu da v njih ni bilo posegov, so tako placane kar dvakrat. Kot primer dobre prakse lahko
sluzi nacin izvedbe garancijskih narocil v primeru RAIS. Kljub dolocilu pogodbe, da traja garancija le eno
leto od prevzema izdelka, se je izvajalec ob podpisu pogodbe zavezal, da bo odpravil vse napake v izvorni
kodi, ki se bodo v sistemu pokazale med izvajanjem pogodbe. Po navedbah Ministrstva za finance so bile
vse tovrstne napake odpravljene v okviru garancijskih narocil, ne da bi bilo treba placati izvedeno
storitev!®,

136 Pri aplikacijah SINCTS (narocilo 1.01/006) in ICS (narocilo 1.01/011) so testitanja trajala e ve¢ mesecev po
zacetku teka garancije.

137 Primer aplikacija ICS (narocilo 1.01/011).

138 Primer napake v izvorni kodi pri aplikaciji SIECN. Za odpravo napake v izvorni kodi izven garancijskega roka je
bilo dano novo narocilo §t. INF-V-2010/26.

139V primeru RAIS so bili trije odstotki garancijskih narocil od vseh narocil; za resitev garancijskih natrodil je

izvajalec namenil 7 odstotkov skupno porabljenega ¢asa po pogodbi.
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Priporocilo
Revidirancem priporocamo, naj se s pogodbenimi partnerji, ki vzdrzujejo programsko opremo, dogovorijo
o veljavnosti garancije za izdelke vsaj do prenehanja trajanja pogodbe o vzdrzevanju ali nadgradnii.

2.3.4 Dolocitev skrbnika v pogodbi

Dolocitev skrbnika v pogodbi je pomembna tako z vidika sodelovanja med pogodbenima partnerjema kot
tudi z vidika jasnosti dodelitve odgovornosti in nalog znotraj proracunskega uporabnika. Skrbnik pogodbe
v vedini primerov predstavlja kontaktno osebo med naroc¢nikom ter izvajalcem, zato prek njega poteka
vecina komunikacije med pogodbenima partnerjema.

2.3.4.a  Ugotavljamo, da je bil skrbnik pogodbe pri naro¢niku naveden v vseh, razen v dveh primerih
pregledanih pogodb, pri izvajalcu pa skrbnik ni bil naveden v petih primerih. Za dobro sodelovanje brez
komunikacijskih motenj morata biti obe stranki pogodbe vedno seznanjeni, kdo je kontaktna oseba pri
nasprotnem partnerju in kak$na pooblastila ima. Ko skrbnik pogodbe ni naveden, ze nepopolnost
pogodbenih dolocil predstavlja tveganje za nastaneck komunikacijskih motenj, kar lahko vpliva na
pravilnost izpolnitve pogodbe. Prav tako ugotavljamo, da se je med izvajanjem pogodbe skrbnik pri
naro¢niku zamenjal skoraj pri petini pogodb (18 odstotkov). Pomembno je, da naro¢nik o zamenjavi
skrbnika pravoc¢asno obvesti izvajalca, enako velja tudi v obratnem primeru, zato je priporocljivo, da so
doloc¢be o obvescanju o zamenjavi odgovornih oseb Ze del pogodbenih dolocil.
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Primer obveséanja pogodbenega partnerja o spremembi pooblasienega predstavnika — primer GRADLA

Med izvajanjem pogodbe so bile na Ministrstvu za zdravje kadrovske spremembe, kar je privedlo do
spremembe pooblas¢ene osebe oziroma dodatnega pooblastila zaposlenemu, ki se je vkljucil v projekt.
Ministrstvo za zdravje je izdalo sklep o imenovanju pooblascenega predstavnika naroc¢nika in o tem
obvestilo izvajalca. V obvestilu Ministrstvo za zdravje natancno navaja, katera pooblastila ima pooblas¢eni
predstavnik in katerih pooblastil nima, kar ocenjujemo kot dobro prakso. Hkrati pa ugotavljamo, da je od
sklepa o imenovanju do obvestila izvajalcu preteklo ve¢ kot mesec in pol, kar je po nasi oceni predolgo
obdobje, saj v tem obdobju lahko prihaja do nejasnosti glede uc¢inka ravnanj pooblascenega predstavnika.

2.4 Spremljanje izvajanja pogodb

Zahteva po spremljanju izvajanja pogodbe je prisotna od trenutka sklenitve pogodbe. Prorac¢unski
uporabniki morajo nadzorovati tveganja, ki izhajajo iz pogodbe, in preprecevati nastanek skodljivih
posledic, ki bi nastale zaradi nepravocasne, nekakovostne, kolicinsko nepopolne izpolnitve pogodbe ali ce
sploh ne bi prislo do izpolnitve. Pri tem ima najpomembnejso vlogo skrbnik pogodbe. Skrbnik pogodbe
mora ob kontroli blaga, izvedenih storitev oziroma gradenj opraviti kontrolo prejetih racunov in
izstavljenih situacij. Ce ugotovi neskladnosti s pogodbo, mora praviloma o tem obvestiti pogodbenega
partnetja in finanéno sluzbo. Ce nima pristojnosti, ki bi mu omogocale izvesti dolo¢ene ukrepe, je
pomembno, da o tem obvesti tudi tiste udelezence v procesu upravljanja s pogodbami, ki imajo
pooblastila za ukrepanje. Ukrepi, ki jih proti pogodbenemu partnerju izvede prorac¢unski uporabnik, so
lahko razli¢ne vrste, od poziva za izpolnitev pogodbenih obveznosti, opomina, zavrnitve racuna, do tezjih
oblik ukrepov, kot so uveljavljanje pogodbene kazni, bancne garancije, odpoved pogodbe in vlozitev
odskodninskega zahtevka. Pri uveljavljanju teh ukrepov je bistveno, da sodelujejo tudi druge sluzbe, v
katerih imajo zaposleni primerna znanja, da je uveljavljanje ukrepov uspesno, zato je pomembno, da imajo
tudi ti zaposleni vse informacije o poteku pogodbenega odnosa.
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Dobri poslovni odnosi in redna komunikacija s pogodbenim partnerjem zagotavljata naroéniku, da je
seznanjen s potekom posla in tezavami, ki predstavljajo oviro za izpolnitev narocila v skladu s
pogodbenimi dolocili. Prav tako pa lahko naroc¢nik pogodbenemu partnerju nudi informacije, ki jih
potrebuje za izpolnitev pogodbe v skladu z dogovorjenim. Mozni so tudi dodatni dogovoti o spremembah
posameznih elementov narocila, ¢e se za to pojavi upravicena potreba, vendar so ti dogovori odvisni tudi
od ravni komunikacije vodstev obeh pogodbenih partnetjev in skladnosti tovrstnih dogovorov s predpisi.

2.4.1 Nadzor nad izvajanjem pogodb

Proracunski uporabniki izvajanje pogodb nadzirajo na razlicne nacine, odvisno predvsem od predmeta in
obsega narocila, Stevila udelezenih oseb v procesu upravljanja s pogodbami in stopnjo informatizacije
procesa. Vsi skrbniki pogodb, ki so odgovorili na anketo med skrbniki, so navedli, da spremljajo izvajanje
pogodb, in sicer na razliéne nacine: z rednimi koordinacijami, pregledi in potrjevanjem porocil, nadzorom
izvajalcev, s preveritvijo izpolnitve pogodbenih dolodil, spremljanjem dogovorjenih rokov in ustreznosti
izdelkov/storitev, z zapisniSkimi prevzemi. Pomemben element nadzora pti zagotavljanju kakovosti
izpolnitve pogodbe so lahko tudi informacije od uporabnikov storitev/blaga/gradenj. Tako je kar
88 odstotkov skrbnikov navedlo, da kakovost izvedenih storitev, dobavljenega blaga ali izgradnje objekta
prevetjajo tudi s pomocjo uporabnikov. Tudi vse, razen ene gospodarske druzbe, ki so sodelovale v anketi
Fakultete za upravo med gospodarskimi druzbami, ki poslujejo z organi drzavne uprave, so potrdile, da
naroc¢niki spremljajo izvajanje pogodb. Kot nacine spremljanja so navedli: kontrola izvajanja pogodbe s
porodili in elektronsko posto, komuniciranje prek telefona, kontrola v gospodarski druzbi, sestanki idr.
Kljub temu v nadzoru nad izvajanjem pogodbe ugotavljamo ve¢ primerov neucinkovitosti, ki jih
predstavljamo v nadaljevanju.

2.4.11 Gradbene pogodbe

2.41.1.a  Nadzor nad izvajanjem gradbenih pogodb se razlikuje od nadzora nad izvajanjem pogodb s
podro¢ja informacijske tehnologije. Pri gradbenih pogodbah je naro¢niku lahko v wveliko pomoc¢
nadzornik, ki v skladu z Zakonom o graditvi objektov'# preverja skladnost gradnje s projektom ter
gradbenimi predpisi. Nadzornik ugotovitve vpisuje v gradbeni dnevnik, kamor vpisuje tudi predloge za
izboljsanje stanja ob ugotovljenih prekoracitvah rokov izgradnje. Iz navedb revidirancev lahko razberemo
opozorilo glede moznosti povezovanja nadzornika in izvajalca, saj sta, v primerjavi z naro¢nikom in
izvajalcem, v vsakodnevnem stiku, zato je treba ze v zacetku gradnje jasno razmejiti odnose med
udelezenimi strankami, hkrati pa izvajalcu tudi jasno predstaviti pooblastila nadzornika in narocnika. To je
$e toliko bolj pomembno, ker skrbniki vecinoma hkrati vodijo ve¢ projektov'#! in zato neposreden, stalen
nadzor nad delom izvajalca ni mozen. Skrbniki se zato zanasajo na navedbe v gradbenem dnevniku, za
katere jamc¢i nadzornik. To se odrazi tudi v postopku obracuna, saj situacije predhodno potrjuje
nadzornik, $ele nato jo potrdi tudi skrbnik pogodbe oziroma narocnik. V studijah primerov (primera IMP
in GRADIA) je naro¢nik vedno uposteval predlog nadzornika glede potrditve ali nepotrditve situacij.

140 Uradni list RS, §t. 102/04-UPB1 (14/05 popt.), 126/07, 108/09.

41 Eden izmed skrbnikov na Ministrstvu za zdravje je navedel, da je med izvajanjem revizije vodil deset projektov
razlinih investicij v javne zdravstvene zavode v skupni vrednosti ve¢ kot 120 milijonov evrov. Obremenjenost
skrbnikov kot glavni vzrok premajhne vkljucitve v izvajanje pogodbe je navedel tudi predstavnik uporabnika

(javnega zdravstvenega zavoda).
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Iz navedb skrbnikov na Ministrstvu za zdravije je razvidno, da so izvajanje posameznih pogodb na terenu
nadzirali enkrat do dvakrat na Stirinajst dni. Problematika se je reSevala na tedenskih koordinacijah, kjer so
vecinoma sodelovali narocnik, uporabnik, nadzornik in izvajalec. Ugotavljamo, da na teh koordinacijah
predstavnik naroc¢nika ni bil vedno prisoten.
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Primer koordinacijskil sestankov, na katerih ni bil prisoten predstavnik narocnika — primer GRADLA

Med gradnjo so potekali tedenski operativni sestanki, na katerih so vecinoma sodelovali predstavniki
izvajalca, uporabnika, podizvajalcev, nadzornika in projektantskega nadzora. Na vecini sestankov, katerih
zapisnike smo pregledali*?, ni bil prisoten predstavnik naro¢nika. Predstavnik naro¢nika tudi ni sodeloval
na sestankih v zvezi s kon¢nimi kakovostnimi in koli¢inskimi pregledi, na katerih so se ugotavljale
pomanjkljivosti, ki jth mora izvajalec Se odpraviti, in se je potrjevala pripravljenost objekta za
primopredajo, vendar pa so bili ti zapisniki naro¢niku posredovani v vednost.

24.1.1.b  Ugotavljamo, da je odvisnost narocnika od kakovosti dela nadzornika velika, kar lahko
predstavlja tveganje za narocnika, predvsem ce delovanje skrbnikov ali vodij projektov ni dovolj aktivno.
V takem primeru naroc¢nik nima popolnega nadzora nad projektom, kar lahko privede do zamud, dodatnih
placil ali nekakovostno izvedenega dela, zato je pomembno, da naroc¢nik sproti sodeluje pri resevanju
tezav pri gradnji in aktivno nadzira delo izvajalca. Ker fizicne prisotnosti na gradbisc¢ih ni mogoce vedno
zagotoviti, je lahko v pomoc¢ naro¢niku informacijska tehnologija, ki bi omogocala neposredno spremljanje
dogajanja na gradbiscu in spremljanje realizacije projekta v realnem c¢asu. Taksna informacijska orodja se v
$tudijah primerov niso uporabljala.

Primer (ne)aktivnega delovanja narocnika — primer IMP

Pogodba ob pooblas¢eni osebi narocnika doloca tudi pooblas¢enca narocnika, ki izvaja svetovalni
inzeniring. Pogodba za svetovalni inZeniring, ki sta jo Ministrstvo za zdravje (narocnik) ter Klini¢ni center
Ljubljana (uporabnik) sklenila z IMOS, d. d., Ijubljana (izvajalec) in LokainZeniring, d. o. o., Skofja Loka
(partner), prenasa kar nekaj pooblastil v zvezi z vodenjem in spremljanjem gradnje na svetovalni
inzeniring. Predmet pogodbe je tehni¢no svetovanje, ki vsebuje tudi organiziranje, usklajevanje in nadzor
izdelave projektne in tehni¢ne dokumentacije, pridobitev projektnih pogojev in soglasij, oddajanje
javnih narocil za storitve, dela in dobave pri gradnji in opremljanju projekta'®}, zastopanje naro¢nika v
zvezi z graditvijo in opremljanjem objekta ter nadzor nad izvajanjem del. Predmet pogodbe je tudi vodenje
projekta, ki vsebuje tudi usklajevanje dela vseh udelezencev pri graditvi, vodenje koordinacijskih sestankov
z udelezenci pri gradnji, izdelavo in spremljanje terminskega nacrta realizacije investicije, ugotavljanje
morebitnih pomanjkljivosti, odstopanj in tveganj glede kakovosti, stroskov in rokov gradnje ter
predlaganje ukrepov za preprecevanje tveganj in odpravo pomanjkljivosti. Svetovalni inzeniring je imel
klju¢no vlogo pri spremljanju in vodenju projekta, saj ga je naro¢nik pooblastil za izvajanje vecine
aktivnosti, ki jih praviloma izvajajo skrbniki pogodbe ali druge sluzbe naro¢nika. Temu primerno je bila
tudi aktivnost naro¢nika pri projektu bistveno manjsa od pricakovane. Ob prenosu tako obseznih
pooblastil na zunanjega izvajalca pa obstaja tveganje, da narocnik zaradi pomanjkanja informacij dogajanja
pri projektu ne more ve¢ obvladovati.

142 Pregledali smo zapisnike 38 sestankov, v 35 primerih predstavnik naroc¢nika ni bil prisoten, v treh primerih pa ni
jasno razvidno, ali je predstavnik naroc¢nika bil prisoten ali ne.
143 Jzdelava razpisne dokumentacije, vodenje postopka, vrednotenje ponudb, priprava predloga za izbor

najugodnejsega ponudnika in sodelovanje pri sklenitvi pogodbe.
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Med izvajanjem pogodbe je nastalo vec vrst tezav, ki so bile povezane z nejasnostmi v osnovni projektni
dokumentaciji, s spremembami projektne dokumentacije med izvajanjem pogodbe na zahtevo uporabnika ali
izvajalca, sodelovanjem in z odvisnostjo od izvajalca gradbenih del, izvedbo dodatnih del, za katere ni bilo
soglasja glede vkljucenosti v pogodbo s klavzulo "klju¢ v roke", zamudami pti doseganju predvidenih
terminskih naértov in drugimi razlogi. Vecino pisne komunikacije z izvajalcem je opravil svetovalni
inzeniring, ki je o tezavah in predlaganih resitvah obvescal tudi naro¢nika. Narocnik je v svojih ravnanjih v
celoti uposteval mnenje svetovalnega inzeniringa. Izvajalec je dopise z opisi tezav in predlogi posredoval tudi
naroc¢niku, vendar se je ta formalno (s pisnim odgovorom) vkljucil v resevanje problematike gradnje Nove
pediatri¢ne klinike Ljubljana Sele marca 2008, kar je ve¢ kot leto in pol po uvedbi izvajalca v delo. Od takrat
ugotavljamo tudi bistveno bolj aktivno vlogo narocnika pri resevanju tezav s pisno komunikacijo in
organiziranjem sestankov z izvajalcem. V tem obdobju se je zamenjala tudi pooblaséena oseba narocnika.

Pojasnilo Ministrstva za zdravje

Zadeve na tem podrodu so se bistveno spremenile garadi natancne opredelitve vioge skrbnikov pogodb v Pravilniku o
Sfinantnem poslovanju in Pravilnikn o obliki, podpisovanju in ravnanju 3 dokumenti. Poleg tega je nveden taksen nadin dela,
da se gabteva prisotnost skrbnika pogodb na kraju igvajanja investicije in udeledba na koordinacijskib sestankih. Glede na
specificnost posameznega projeta oziroma pogodbe se doknmentirano vodi evidenco udelegh skrbnikov na koordinacijskib
sestanfkih.

2.4.1.2 Pogodbe s podrocja informacijske tehnologije

24.12a  Ugotavljamo, da pri nadzoru nad izvajanjem pogodb skrbniki pogodb s podroéja storitev
informacijske tehnologije uporabljajo informacijska orodja bistveno bolj kot skrbniki gradbenih pogodb
(povezava s tocko 2.2.3.1.c). To omogoca tudi narava storitev, saj je predmet pogodbe v vecini
pregledanih primerov vzdrzevanje in dograjevanje aplikacij oziroma programske opreme. To se Se
posebno odrazi pri preveritvah in potrditvah izdanih racunov, saj ima skrbnik takojsen dostop do vseh
podatkov ter dokumentov (primer RAIS) in je zato za izvedbo zahtevanih preveritev treba bistveno manj
¢asa, kot ¢e se ne uporabljajo informacijska orodja. Kljub temu ugotavljamo, da nacin nadzora nad
izvajanjem pogodbe vedno ne omogoca kontrole opravljenih storitev. Neucinkovitosti izvirajo predvsem
iz nacina obracunavanja opravljenih storitev, neformaliziranosti posameznih postopkov, nespostovanja
pogodbenih dolo¢il in neustreznega ravnanja narocnika.
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Primer neucinkovitosti pri nadzorn izvajanja pogodbe, ki izhajajo i3 nacina obralunavanja opravijenib storitey

Primer ZZI — Pogodba med strankama je v 7. clenu dolocala, da izvajalec obracuna storitve
opravljenih nalog 1'% in 24 na podlagi realiziranih ur, ki so bile v okviru projekta nacértovane in
usklajene z naroc¢nikom. Naroc¢nik jih placa za izdelano verzijo aplikacije, predano z zakljucnim
porocilom in ob pottjenem porocilu, v skladu s 3. ¢clenom pogodbe in poslovnikom o sodelovanju. 1z
poslovnika o sodelovanju je razvidno, da naro¢nik mesecno potrjuje dejansko opravljeno delo pri
narocilu. Pogodbeni stranki sta to tolmacili tako, da je kljub temu, da aplikacija $e ni v celoti konc¢ana
in predana, dopustno obracunati tudi dejansko opravljeno in potrjeno delo v doloceni fazi aplikacije.

Taka praksa se je izkazala kot neustrezna. Izvajalcu se je potrjevalo in obrac¢unavalo delo, ki naj bi ga
opravil v preteklem obdobju, s tem da rezultati opravljenega dela v mesecu, ko se je delo
obracunavalo, niso bili vedno vidni. Porocanje izvajalca je bilo opisno in ni izhajalo iz prej
pripravljenega nabora aktivnosti, kar bi omogocalo lazjo preveritev opravljenega dela. Vsak zaposleni
pti izvajalcu, ki je izvajal posamezne aktivnosti pri naro€ilu, je z lastnimi besedami, neformalizirano,
opisal svoje delo v preteklem mesecu v okviru narocila. Istovrstne aktivnosti so bile lahko opisane na
razlicne nacine, tako da koordinator podrocja ni mogel v vseh primerih z gotovostjo potrditi, da
izvajalec tovrstne aktivnosti Ze ni porocal in obracunal. Tudi ¢e so opist bili zelo jasni, menimo, da
naro¢nik brez formaliziranega nacina porocanja, informacijske podpore sledenja aktivnostim in
sprotnih pregledov opravljenega dela na terenu ni mogel z gotovostjo potrditi, da je izvajalec delo, o
katerem je porocal, tudi dejansko izvedel.

Pri pogodbah za izdelavo informacijskih sistemov je zaradi narave dela in izdelka zelo tezko potrjevati
opravljeno delo pred dobavo izdelka. Porocila, ki jth posreduje izvajalec, zato ne zadostujejo za
dejansko potrditev opravljenega dela, saj takih navedb ni mogoce realno preveriti, kakor tudi ne
testirati nedokoncanih izdelkov.

V letu 2009 je narocnik sprejel sklep, da se v bodoce poroca le o zakljucenih narocilih z zaklju¢nimi
porodili, potrjenimi s primopredajnimi zapisniki ter le izjemoma o zakljucenih nalogah po narocilih in
po predlogih izvedbe, ki so zapisnisko usklajene s projektnimi vodji in koordinatorji. To pomeni
obracun dela po prevzemu izdelka in predstavlja bistveno izboljsanje poslovanja glede na preteklo
obracunavanje storitev!%. Tudi v novi pogodbi o zagotavljanju delovanja, nadgradnji in vzdrzevanju
sistema SICIS je za storitve nadgradnje doloceno placilo $ele po potrditvi prevzemnega zapisnika, kar
ocenjujemo kot bistveno izboljsanje. Obenem pa pogodba $e vedno dopusca moznost, da se lahko
pogodbena partnetja v predlogu izvedbe dogovorita tudi za financiranje posameznih faz narocila, s
¢imer je Se vedno prisotno tveganje, da bo Carinska uprava placevala delo v preteklem obdobju, ki ga
ne bo mogoce preveriti'4".

Primer SRC — Izvajalec je mesecno izdajal rac¢une in prilagal tudi porocilo o opravljenem delu ter
zgoscenko s porodili in gradivi glede na predmet pogodbe. Skrbnica pogodbe je vedno podpisala

14 Naloge dograjevanja in dopolnjevanja aplikativne programske opreme tet svetovanje uporabnikom na podrocju

sistema SICIS.

145 Naloge vzdrzevanja obstojec¢e programske opreme SICIS ter manjsih dopolnitev in posegov za zagotavljanje

delovanja obstojece programske opreme.

146 Kljub temu se je obracunavanje narocila 1.01/006 izvajalo na podlagi uvedbe aplikacije v produkcijo (ki je bila

pred prevzemom), od takrat je zacela teci tudi garancija. Prevzemnega zapisnika med izvajanjem revizije $e ni bilo.

147 T'o tveganje je manjse, ¢e bo zakljucek faze pogojen s predajo posameznega dela kon¢nega izdelka.
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dobavnico, da je prejela navedene dokumente. Narocnik in izvajalec sta vsak mesec sklenila tudi
prevzemni zapisnik, v katerem so bila navedena vsa dela, ki jih je opravil izvajalec. Dejansko so bile v
teh prevzemnih zapisnikih navedene vse aktivnosti, ki so v specifikacijah predmeta pogodbe. 1z
zapisnikov pa ni razvidno, kaj natancno je v okviru posamezne aktivnosti naredil izvajalec in koliko
casa je delo trajalo. Tiste aktivnosti, ki predstavljajo nek poseg v sistem, so sicer razvidne z zgoscenke
s porocili, kjer so, za vsak modul posebej, kumulativnho do datuma zgoscenke navedene vse napake,
aktivnosti in resitve na posameznih modulih. 1z tega je mogoce ugotoviti, kaj je izvajalec delal v okviru
aktivnosti na modulih v obracunskem in preteklih obdobjih. Ni pa navedeno, koliko casa je
posamezno opravilo trajalo. Glede aktivnosti, ki so se izvajale ves cas ali sistemsko in ne pomenijo
aktivne odprave napak ali tezav, pa je bilo v zapisniku samo navedeno, da so se izvajale. Druge
dokumentacije kot priloge porocilu, ki bi potrjevala izvedene naloge, ni.

Ob sklenitvi nove pogodbe v letu 2010 je bilo ugotovljeno, da taksen nacin zaracunavanja storitev ne
omogoca dovolj preglednega potrjevanja in placevanja opravljenih storitev, zato so bili zahtevani bolj
podrobni zapisniki oziroma porocila o izvedenih storitvah. V novih zapisnikih je tako vkljucena tudi
bolj natan¢na razdelitev posameznih izvedenih aktivnosti in tudi cas, ki je bil potreben za izvedbo
aktivnosti, kar ocenjujemo kot izboljsanje prakse. Tako lahko naroc¢nik ugotovi, koliko ¢asa je izvajalec
izvajal navedena dela, pa tudi oporeka Stevilu opravljenih ur za aktivnost, ¢e meni, da $tevilo ni realno.
To se tudi v okviru nove pogodbe Se ne odrazi v visini placila, saj je placilo doloc¢eno pavsalno in se
storitev ne placuje po dejansko izvedenih delih.

Nacin kontrole in prevzem izdelka, ki je rezultat izvajanja dopolnilnega vzdrzevanja (ve¢inoma gre za
nov izdelek, izdelek v okviru nadgradnje programske opreme ali njene prilagoditve), ni posebe;
dolocen in je torej enak, kot je nacin potrditve dela v okviru rednega vzdrzevanja. Menimo, da bi bilo
treba ta del vzdrzevanja, pregled in potrditev izvedene storitve opraviti z bolj podrobnim prevzemnim
zapisnikom in po izvedenem testiranju izdelka, saj taksna sprememba vpliva na vrednost in stanje
osnovnega sredstva. Nova pogodba vsebuje tudi dolocilo o nacinu prevzema izdelkov, ki nastanejo
kot rezultat izvajanja dopolnilnega vzdrzevanja, kar ocenjujemo kot izboljsanje pogodbenih dolocil.




Revigijsko porocilo| UCINKOVITOST UPRAVIJANJA S POGODBAMI

59

Primer nencinkovitosti pri nadzorn nad izvajanjem pogodbe, kot posledica neformaliziranosti postopkov — primer ZZI1
Ugotovili smo, da nadzor kakovosti opravljenega dela izvajalca ob zakljucku narodil in predaji aplikacij ni
bil izveden na enak nacin pri vseh narocilih, pri nekaterih narocilih pa sploh ni bil v celoti izveden.
Postopek testiranja aplikacije in formalno izkazovanje ustreznosti predane aplikacije!* nikjer nista bila
posebej doloc¢ena. Ugotavljamo, da testiranja v vseh primerih niso bila kon¢ana pred prevzemom aplikacije
oziroma uvedbo v produkcijo. Iz dokumentacije enega izmed narocil je razvidno, da je bila aplikacija
prevzeta in placana, Ceprav celovita testiranja niso bila izvedena, ker zaradi tehni¢nih okolis¢in niso bila
mogoca. Druga aplikacija je bila uvedena v produkcijo, ceprav celovita testiranja $e niso bila dokoncana.
To se lahko odrazi v tezavah, ki jih imajo uporabniki ob kasnejsi uporabi aplikacije.

Menimo, da bi se testiranja aplikacij morala izvesti pred prevzemom, uspesnost izvedenih testiranj pa bi
morala biti pogoj za prevzem aplikacije. S testiranji bi naro¢nik zagotovil, da je izdelek, ki ga prevzema,
funkcionalen in v skladu s potrjenim predlogom izvedbe. Uspesnost testiranja bi morala formalno potrditi
tako izvajalec kot tudi naroc¢nik in tak dokument bi bil podlaga za prevzem aplikacije in njeno vpeljavo v
produkcijo. Potreba po zagotavljanju celovitega testiranja pred prevzemom aplikacije in uvedbi v
produkcijo je pomembna z veé¢ vidikov — tako pravnih, stroskovnih kot tudi tehni¢nih. S testiranji se je
mogoce izogniti pravnim zapletom ob priznavanju ali nepriznavanju napak v garancijski ali pogarancijski
dobi, hkrati pa se minimizirajo stroski odprave napak. Se §ir§i pomen ima tehni¢ni vidik testiranja —
aplikacija, ki je vpeljana v produkcijo brez dovolj obseznih testov, lahko povzroci tezave ne samo pri
delovanju te aplikacije, temve¢ tudi pri delovanju celotnega informacijskega sistema, kar ugotavljajo tudi
zaposleni na Carinski upravi.

Carinska uprava je sicer v vseh pregledanih primerih navedla, da so se testiranja izvajala tako pri naro¢niku
kot pri izvajalcu, vendar zapisniki testiranj pri vecini narocil, ki smo jih pregledali, niso bili predlozeni.
Narocnik pa je v nekaterih primerih utemeljil navedbe z izpisi elektronske poste in pripombami, ki
pottjujejo preglede aplikacij.

Priporocilo

Ministrstvu za finance priporo¢amo, naj pred prevzemom aplikacij v okviru pogodbe o izvajanju storitev
nadgradnje, dopolnjevanja, vzdrzevanja in zagotavljanja delovanja sistema SICIS izvede celovita testiranja,
katerih formalno potrjena uspesnost naj bo pogoj za prevzem aplikacij.

148 Potrditev koncanja testiranja in primernosti aplikacije za prevzem na vnaprej dolocenih obrazcih, iz katerih bi

bilo razvidno, kdaj je potekalo testiranje in kako ter rezultat testiranja.
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Primer neulinkovitosti v nadzorn nad izvajanjem pogodbe zaradi nenstrenega ravnanja narocnika — primer ZZ1
Ugotavljamo, da so nastali stroski pri izvajanju pogodbe presegli pogodbeno vrednost. Skupaj je bilo po
pogodbi izplacano 5.251.423 evrov, kar je sicer v okviru pogodbene vrednosti, vendar ta znesek ne
vsebuje stroskov, nastalih v zvezi s pogodbo, a placanih po drugi pravni podlagi. Iz zapisnika sestanka
koordinacijske skupine je razvidno, da vsa opravljena dela niso bila placana, ker bi s placilom vseh del
presegli pogodbeno vrednost. Tako ni bilo placanih skupaj 2.837 opravljenih ur. V zapisniku sta se stranki
dogovorili, da se opravljeno delo obrac¢una naknadno v dogovoru med naroc¢nikom in izvajalcem. Iz
posredovane dokumentacije je razvidno, da je bilo za vecino neplacanih ur izdano novo narocilo v okviru
nove pogodbe. 1z tega je razvidno, da je pri pogodbi dejansko nastalo za 140.000 evrov vec¢ stroskov, kot
jih je narocnik placal, in za 132.000 evrov vec stroskov, kot je znasala pogodbena vrednost. Navedeno
ravnanje lahko kaze na pomanjkljivo spremljanje realizacije pogodbe. Narocnik ni pravocasno ustavil
novih narocil oziroma prilagodil aktivnosti pri ze tekocih narocilih, ko je iz predlogov izvedbe in realizacije
tekocih narodil postalo razvidno, da naj bi bila sredstva in nac¢rtovani obseg ur pri pogodbi izkorisceni.

Do navedene razlike je lahko prislo tudi zaradi neodobrene prekoracitve obsega predvidenih ur iz
predloga izvedbe (pri 22 odstotkih narocil'®). Prekoracitve so bile v vecini primerov manjse — pri Sestih
narocilih je bilo odstopanje od predvidenega deset odstotkov ali manj, v $tirih primerih so bila odstopanja
od 20 do 25-odstotna, v enem primeru pa je bil realizirani obseg ur veéji kar za 41 odstotkov. Ta
odstopanja pomenijo tezavo tudi za placevanje opravljenih ur dela. Osnova za placilo bi moralo biti
opravljeno delo na podlagi predlogov izvedbe, ki pa se vecinoma niso spreminjali. Za zagotovitev nadzora
nad delom in porabo izvajalca bi vsako prekoracitev, ki nastane zaradi objektivnih razlogov, moral
naro¢nik prej potrditi s spremembo predloga izvedbe in samo tako povecan obseg ur tudi placati.

2.412b  Ugotavljamo, da ima 28 odstotkov pregledanih pogodb dolo¢ila o moznosti presoje kakovosti
izvajanja celotne pogodbe ali njenih delov in izvajal¢eve metode dela, kar ocenjujemo kot dobro prakso.
Na podlagi presoje kakovosti naroc¢niki lazje izvajajo nadzor nad delom izvajalca. Pri tem pogodbe
vecinoma dopusc¢ajo, da se preveri, ali so metode dela izvajalca v skladu z zahtevami stroke oziroma taksne
kakovosti, kot je dogovorjeno s pogodbo, ter ali izvajalec pri delu uporablja strojno in programsko
opremo, kot je bilo dogovorjeno s pogodbo. Potrditev navedenih dejstev zmanjsa tveganje, da bodo
storitve, ki jih nudi izvajalec, izvedene nekakovostno. Pri nobeni izmed pogodb, ki smo jih pregledali v
okviru $tudije primera (primeri SRC, RAIS in ZZI), presoje kakovosti niso bile izvedene (dokumentacija o
tem ne obstaja), ¢eprav so pogodbe to moznost dopuscale. Z neizvajanjem presoj kakovosti naroc¢nik
izpusti moznost za zgodnje odkrivanje tezav pri delu izvajalca in tudi za odkrivanje problemov pri
naro¢niku, ki bi jih bilo mogoce odpraviti Se med trajanjem projekta oziroma pri pripravi novega projekta.

Ob celoviti presoji kakovosti izvajanja pogodbe se presoja kakovosti lahko izvede tudi na posameznem
narocilu v okviru pogodbe. Taksno prakso doloca metodologija za vodenje projektov na Carinski upravi,
kar ocenjujemo kot primer dobre prakse. Hkrati pa ugotavljamo, da se navedena metodologija v tem delu
ni vedno upostevala.

149 Odprta_zaprta narocila 2007-2009 — podatki skrbnika pogodbe.
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Primer neupostevanja metodologije glede presoje kakovosti — primer ZZ1

Ob uvedbi ve¢jih projektov Carinska uprava v skladu z metodologijo za vodenje projektov pripravi
vzpostavitveni dokument projekta (v nadaljevanju: VDP). Pregledali smo dva VDP!%, iz katerih je
razvidno, da bi se presoja kakovosti morala izvajati v vseh fazah izvajanja projekta. Ob koncu posameznih
faz pa bi moral vodja kakovosti'! o izvedenih presojah v pisni obliki porocati predstojniku projekta. Ob
zakljucku projekta bi moral vodja kakovosti pripraviti koncno porocilo in ga predati predstojniku in vodji
projekta. Pri pregledanih projektih navedenih dokumentov ni bilo!?, ¢eprav so bile pri obeh projektih
tezave glede doseganja zastavljenih rokov, prekoracitve predvidenega obsega ur, izvajanja testiranj in

velikega obsega napak na aplikacijah.

2.4.2 Komunikacija s poslovnim partnerjem

Komunikacija s poslovnim pattnerjem lahko poteka na razli¢nih ravneh. V reviziji smo ugotovili predvsem
naslednje ravni komunikacije:

«  naravni konénega uporabnika — uporabnik storitve lahko direktno komunicira z izvajalcem storitve;

« na ravni skrbnika pogodbe ali drugih neposredno sodelujocih pri projektu (operativna raven) — ta
oblika komuniciranja je najbolj pogosta, saj je skrbnik pogodbe odgovoren za vecino aktivnosti,
povezanih z izvajanjem pogodbe;

«  na ravni vodstva — komunikacija je bistvena predvsem v zvezi z odlocitvami, ki jih javni usluzbenci na
nizjih ravneh ne morejo sami sprejeti.

2.42.a  Komunikacija na ravni uporabnika je bila posebno intenzivna pri obeh gradbenih pogodbah, ki
smo ju pregledali kot studiji primerov (primera IMP in GRADIA). V obeh primerih sta bila javna
zdravstvena zavoda v pogodbi opredeljena kot uporabnika in sta s strokovnimi sluzbami in pooblascenci
sodelovala neposredno pri gradnji. Sodelovala sta na tedenskih koordinacijskih sestankih in dajala
pripombe ter predloge resitev pri zapletih pri gradnji. Njuna vloga je bila klju¢na tudi pri potrjevanju
oziroma soglasanju s projektno dokumentacijo in njenimi spremembami. Stik uporabnika z izvajalcem je
bil celo bolj tesen kakor stik izvajalca z naro¢nikom, saj je uporabnik lahko bolj podrobno in vsakodnevno
spremljal gradnjo. Do tezav je prislo zaradi zahtev uporabnika po spremembi projekta med gradnjo!, kar
je ob vecjih pooblastilih uporabnika in tesnejsih stikih uporabnika z izvajalcem lahko povezano z vecjimi
strodki, ki na koncu bremenijo naroc¢nika. Neposredna komunikacija z uporabnikom se lahko izkaze kot
tezavna predvsem, ¢e poteka, ne da bi bil vkljucen narocnik (ali skrbnik pogodbe), saj ta ni seznanjen z
izvajanjem pogodbe. Ob tem se lahko pojavi tudi vprasanje pooblastil uporabnika v razmerju z izvajalcem
(povezava s tocko 2.1.4.c).

2.4.2b  Komunikacija na operativni ravni je pri primerih iz $tudij primerov potekala na razlicne nacine.
Pri pogodbah s podrocja informacijske tehnologije je bila komunikacija pogosta in redna, v velikem

150 SI-NCTS, Vzpostavitveni dokument projekta z dne 22. 1. 2008 in Uvedba uvoznega kontrolnega sistema ICS,
Vzpostavitveni dokument projekta z dne 5. 11. 2007.

131 Ta v nobenem izmed pregledanih primerov ni bil posebej dolocen, zato je njegovo vlogo opravljal vodja projekta.

152 Eden izmed projektov med izvajanjem revizije formalno $e ni bil zakljucen, tako da zaklju¢nega porocila se ni bilo
treba oddati.

153 Primer IMP: sprememba visine umivalnika in ogledal v bolniskih sobah po izvedeni vgradnji.
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obsegu so se uporabljale elektronske poti komuniciranja, predvsem elektronska posta ali skupni
informacijski portali (primer SRC, povezava s tocko 2.2.3.1.c). V primeru RAIS je bilo tudi veliko
neposrednega stika z izvajalci’ v obliki sestankov, na katerih so vecinoma usklajevali tehnicne
podrobnosti narocil, nacrtovali delo v prihodnje in tudi resevali probleme, ki so se pojavljali v zvezi z
nacinom izvajanja pogodb!%>. Pri gradbenih pogodbah ugotavljamo, da je ve¢ pisne komunikacije. V teh
primerih je bila bolj pogosta komunikacija z nadzornikom. Lahko ugotovimo, da sta bila komunikacija in
sodelovanje vzpostavljena, vendar se v vseh primerih nista realizirala v taksni obliki, kot je bilo
predvideno.

Primer neizvajanja dogovorjene oblike komunikacije — primer ZZ1

Poslovnik o sodelovanju med pogodbenima partnerjema je dolocal, da se naro¢nik in izvajalec na skupnih
mesecnih sestankih dogovorita o naértu dela v prihodnje, kar ocenjujemo kot dobro prakso. Usklajevanje
glede nacrtovanja dela lahko zmanjsa tveganje za nerealizacijo naro¢nikovih zahtev!> in zmanj$a verjetnost
sporov ob koncu obdobja poroc¢anja. Na teh usklajevalnih sestankih naj bi se uskladila tudi izvedba
narodil, katerih vsebina oziroma obseg dela se med izvajanjem narocila ob soglasju odgovornih spremeni.
Ti usklajevalni sestanki naj bi potekali mese¢no, o njith naj bi se vodili zapisniki. Dokumentacije, ki bi
pottjevala izvedbo usklajevalnih sestankov, med izvajanjem revizije nismo prejeli.

2.42.c  Komunikacija na ravni vodstva je pomembna predvsem ob morebitnih tezavah pri izvajanju
pogodbe. Vodstvo naroc¢nika in izvajalca lahko sprejema odlocitve, za katere javni usluzbenci ali zaposleni
pti izvajalcu na nizjih delovnih mestih nimajo pooblastil. Ugotavljamo, da se je vodstvo naro¢nika v
izvajanje pogodbe vkljucilo vecinoma takrat, ko se predmet pogodbe ni izvajal v skladu z dolocili pogodbe
ozitoma so bili zamujeni roki za predajo izdelka/gradnje. Vodstvo je poskusalo z izvajalcem uskladiti
bodoca ravnanja ali pa je izvajalca pisno pozivalo k odpravi neskladnosti s pogodbo.

2.4.3 Aktivnosti naroCnika ob tveganju za neizpolnitev pogodbe in uveljavljanje
pogodbenih sankcij

Vloga skrbnika pogodbe je v procesu upravljanja s pogodbami klju¢na tudi z vidika njegovih sposobnosti
pravocasnega zaznavanja tveganj za neizpolnitev pogodbe in njegovih ravnanj v taksnih razmerah.
Skrbniki ob podporti in sodelovanju drugih sluzb lahko izvajajo ve¢ vrst aktivnosti'™’, s katerimi skusajo
zagotoviti izpolnitev pogodbe. Cilj naro¢nika je, da se pogodba izpolni, kakor je bila sklenjena. Ce se
pogodba kljub temu ne izpolni v skladu s pogodbenimi zahtevami in je razlog neizpolnitve pri izvajalcu,
ima naroc¢nik v veéini primerov moznost uveljavljanja pogodbenih sankcij.

24.3.a 1z ankete med skrbniki je razvidno, da vecina skrbnikov (88 odstotkov), ko zazna tveganje za
neizpolnitev pogodbe, najprej obvesti nadrejene, potem pa vzpostavi stik s pogodbenim partnerjem in

154 Ob RAIS sta pti projektu sodelovala $e Ixtlan Team, d. o. 0., Ljubljana in MAOP, Racunalniski inzeniring, d. o. o.,
Ljubljana.

155 Skupaj smo prejeli zapisnike 193 sestankov, kar pomeni, da je bil organiziran v povprecju vec kot en sestanek na
teden.

156 Med usklajevanjem se lahko prilagodijo tudi realnim moznostim izvajalca.

157 Na primer posredovanje zahtevkov za izpolnitev pogodbenih obveznosti dobavitelju, opomini dobavitelju, da
opravi posamezna dejanja za izpolnitev pogodbe, obvescanje nadrejenih o nevarnostih za neizpolnitev posla,

priprava predlogov za dodatna zavarovanja za izpolnitev pogodbe ipd.
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skusa najti predlog resitve. 1z odgovorov je tudi razvidno, da vecina skrbnikov (68 odstotkov) ponudi
predlog reditve in ne c¢akajo na reakcijo izvajalca, kar kaze na aktivno vlogo skrbnikov pri resevanju
situacije. V $tudijah primerov smo ugotavljali vec vrst aktivnosti, ki so jih izvedli narocniki, da bi zagotovili
izpolnitev pogodbe, kar utemeljuje aktivno vlogo narocnika pri ugotovljenih tveganjih za neizpolnitev

pogodbe.

Primeri aktivnosti ob zaznavi tveganj za neigpolnitev pogodbe

«  Primer IMP — Naro¢nik je izvajalca povabil na sestanek, na katerem naj bi uskladila terminski nacrt
dokoncanja del, saj je bil izvajalec z deli v zamudi, na kar je naro¢nik opozarjal tudi ob zavrnitvah
situacij. Aktivnosti naroc¢nika niso bile v celoti uspesne, saj zamude niso bile odpravljene, zato je
naro¢nik na koncu izvajanja pogodbe zaracunal pogodbeno kazen.

«  Primer IMP — Naro¢nik je izvajalca z dopisom opozoril na nepravilnosti in nedoslednosti pri gradnji
in zahteval njihovo odpravo.

«  Primer ZZI — Narocnik je izvajalca z opominom pozval k dokoncanju in predaji narocila, drugace pa
napovedal pogodbeno kazen zaradi zamude dobave. Izvajalec tudi po opominu ni izpolnil obveznosti,
naroc¢nik pa kljub temu ni uveljavljal ban¢ne garancije za dobro izpolnitev obveznosti ali pogodbene
kazni za zamudo. Po poteku pogodbe je naroc¢nik izvajalca pozval, naj preneha z aktivhostmi pri
pripravi aplikacije do odlocitve, ali se bo narocilo za pripravo aplikacije izdalo tudi v okviru nove
pogodbe. Do takrat je izvajalec za delo na aplikaciji obracunal 552 ur od nacrtovanih 5.218, kar je
pomenilo 27.870 evrov placila. Aplikacija med izvajanjem revizije ni bila dokonc¢ana in predana, prav
tako ni bilo mogoce pridobiti podatka o nadaljevanju narocila, zato obstaja tveganje, da narocilo, kljub
delnemu placilu, ne bo realizirano.

«  Primer RAIS — Med izvajanjem pogodbe je narocnik organiziral ve¢ sestankov z izvajalci v zvezi z
izvajanjem pogodb projekta MFERACO03. Na sestankih je naro¢nik z izvajalci usklajeval odprta
vprasanja v zvezi z nacinom izvajanja pogodbe.

2.43b  Pripregledu internih aktov o financnem poslovanju ministrstev smo ugotovili, da se ta povecini
usmerjajo predvsem na evidentiranje in hrambo instrumentov financnega zavarovanja, ne pa toliko na
njthovo upravljanje in uveljavljanje. Pri vecini ministrstev so v internih aktih ravnanja ob morebitni
neizpolnitvi obveznosti izvajalca sicer opredeljenal’s, vendar le glede obveze zavrnitve racunov, ne pa tudi
glede obveze za uveljavljanje bancnih garancij oziroma pogodbenih kazni in nacina uveljavljanja le-teh. To
lahko vodi v zaplete v razmerah, ko bi bilo treba zaceti postopek uveljavljanja pogodbenih sankcij, vendar
ni jasno, kdo je za to pristojen in na kaksen nacin naj se postopek izvede (primer ZZI, povezava s
tocko 2.1.4.b). V vecini internih aktov (63 odstotkov) tudi ni dolo¢eno obvezno spremljanje veljavnosti
banc¢nih garancij, ampak vsebujejo le splosna dolodila v zvezi z evidentiranjem in hrambo banénih garancij.
Hkrati pa iz vseh internih aktov ni jasno razvidno, katera NOE skrbi za ban¢ne garancije za dobro
izvedbo pogodbenih obveznosti'®. V enem od internih aktov je financni sluzbi poleg nalog hrambe in
evidentiranja bancnih garancij pripisana tudi naloga elektronskega obvescanja tistth NOE oziroma
skrbnikov pogodb, za katere se rok veljavnosti ban¢nih garancij izteCe v naslednjem mesecu, kar

oznacujemo kot primer dobre prakse!.

158 To doloca 81 odstotkov pregledanih internih aktov.
159 Tega ne doloca 38 odstotkov pregledanih internih aktov.

160 Navodilo o finanénem poslovanju v Ministrstvu za javno uptavo §t. 007-92/2005/18 z dne 5. 6. 2007.
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2.43.c  Ugotavljamo, da do leta 2009 ni bilo dogovorjeno enotno evidentiranje prihodkov iz unovcenih
instrumentov financénega zavarovanja. Ministrstva so glede iztetjave teh kazni ravnala razlicno in so jih
pogosto zaradi zanesljivejSe uveljavitve pravice do izterjave poracunavala pri zadnjem placilu'®!, kar pa ni v
skladu s 5. tocko prvega odstavka 2. ¢lena ZJF, ki doloca, da se vsi prejemki in izdatki izkazujejo v polnem
(bruto) obsegu brez medsebojnega poracunavanja. Enoten nacin evidentiranja prihodkov iz bancnih
garancij in pogodbenih kazni je bil za vse proracunske uporabnike dogovorjen v letu 2009. Tak nacin je
sicer zagotavljal, da so bili v proracunu izkazani vsi tovrstni prihodki loceno in brez medsebojnega
poracunavanja z odhodki, ni pa omogod¢il izkazovanja prihodkov iz instrumentov finanénega zavarovanja
na posebnem podkontu nedavénih prihodkov. Poseben podkonto je bil odprt v letu 2010, s ¢imer je
omogoceno loc¢eno evidentiranje prihodkov iz pogodbenih kazni in unovéenih instrumentov zavarovanja,
prorac¢unskim uporabnikom pa predstavlja tudi edini zanesljiv vir informacij o uveljavljenih instrumentih
financnega zavarovanja!s2.

24.3.d  Ugotavljamo, da ministrstva uveljavljanje pogodbenih sankcij uporabljajo ve¢inoma v skrajnih
primerih, kar je razvidno tudi iz navedb revidirancev. Po podatkih ministrstev je bilo v obdobju, na katero
se nanasa revizija, skupaj unovcéenih 30 bancnih garancij in zaracunanih 457 pogodbenih kazni, v skupni
vrednosti 8.531.549 evrov, kar pomeni, da sta bili banc¢na garancija ali pogodbena kazen uveljavljeni pri
enem odstotku pogodb, sklenjenih v tem obdobju. Velika razlika med Stevilom unovcenih banc¢nih
garancij in $tevilom zarac¢unanih pogodbenih kaznih pomeni, da se narocniki za zaracunanje pogodbene
kazni lazje odlocijo kot za unovcenje banc¢ne garancije!® in imajo s tem tudi ve¢ izkusenj. Na odlocitev o
uveljavljanju pogodbenih sankcij vplivata tudi kakovost in dolgoro¢nost poslovnega odnosa'®. Naroc¢niki
se pri dolgorocnem poslovnem sodelovanju izogibajo zaostritvi poslovnih odnosov z uveljavljanjem
pogodbenih sankcij in i§¢ejo nacine za mirno reditev situacije.

161 Na primer pogodbena kazen, ki jo je Ministrstvo za finance zaracunalo CETIS, d. d., Celje v znesku 3.362 evrov.

162 Tudi strokovne sluzbe ministrstev so imele precej tezav z zbiranjem podatkov o uveljavljenih ban¢nih garancijah
in pogodbenih kaznih v obdobju, na katero se nanasa revizija. Pri Ministrstvu za zdravje, na primer, po podatkih
finanéne sluzbe in sluzbe za investicije in javna narocila ni bilo v obdobju, na katero se nanasa revizija, unovcéene
nobene ban¢ne garancije oziroma uveljavljene pogodbene kazni. Iz obrazlozitev posebnega dela zakljucnega
rac¢una proracuna za leto 2005 pa je razvidno, da je bila v letu 2005 zaradi odstopanja od pogodbenih rokov, ker
program izdelave tehni¢nih smernic v zdravstvu ni bil realiziran v celoti, in pricetka verifikacij javnih zdravstvenih
zavodov unovcena tudi polovica bancne garancije za dobro izvedbo poslov.

163 Na to razmetje vpliva tudi pogostost razlogov za unovcevanje ban¢ne garancije in zaraCunavanje pogodbene kazni.

164 Na primer unovcitev banéne garancije ima lahko za izvajalca tezje posledice kakor zaracunanje pogodbene kazni,
saj vpliva na stroske, ki jih ima izvajalec pri nadaljnjem poslovanju z banko, na pogoje za izdajo novih garancij
ipd. Tudi naroc¢niki, ki Zelijo dobro poslovno sodelovanje, a aktivnosti za preprecitev neizpolnitve pogodbe niso

bile uspesne, se zato sprva raje odlocijo za milejSo obliko pogodbene sankcije.
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Primer nenveljavijanja pogodbenib sankcij — primer ZZ1

Pri izvajanju pogodbe je bilo vec situacij, ko bi naro¢nik smel uveljavljati pogodbene sankcije (predvsem
pogodbeno kazen). Pri kar 24 odstotkih narocil je bil prekoracen rok za dokoncanje in dobavo aplikacije,
pogodba pa je dopuscala moznost zaracunanja pogodbene kazni, ¢e je bila krivda za zamudo na izvajalcevi
strani'®. Ugotavljamo, da naroc¢nik niti enkrat ni zara¢unal pogodbene kazni, v enem primeru pa je, da bi
se izognil zaracunanju pogodbene kazni, izvajalca pozval k pravocasni izpolnitvi pogodbe (povezava s
tocko 2.4.3.a). Naroc¢nik z izvajalcem pri vzdrzevanju in dopolnjevanju informacijskega sistema SICIS
sodeluje ze vrsto let in medsebojno sodelovanje zaradi kompleksnosti informacijskega sistema pricakuje
tudi v bodoce. Po navedbah revidiranca se zato izogiba sporom, ki bi vplivali na poslabsanje poslovnega
odnosa.

Primer nveljavijanja pogodbene kazni — primer IMP

Naro¢nik je izvajalcu zaracunal pogodbeno kazen zaradi zamude pri izpolnitvi pogodbe v znesku
2.577.195 evrov, ki ga je odstel od placila koncne situacije. Izvajalec je placilu pogodbene kazni oporekal,
saj je menil, da je razlog za zamudo pri naroc¢niku, in je vlozil zahtevek za placilo celotne konéne situacije.
Pogodbeni stranki sta spor resili v okviru postopka mediacije s sodno poravnavo, kjer je izvajalec
naroéniku priznal popust v znesku 777.195 evrov, kar je 1.800.000 evrov manj, kot je znasala prvotno
zaracunana pogodbena kazen. Narocnik je na sklenitev sodne poravnave pristal, ker je iz mnenja
drzavnega pravobranilstva izhajalo, da uspeh naro¢nika v morebitni pravdi pred sodis¢em ni zagotovljen,
saj zamuda ni bila uveljavljena v prevzemnem zapisniku. Navedeno ravnanje kaze na pomanjkljivo znanje
zaposlenih glede postopkov uveljavljanja pogodbenih sankcij.

2.4.4 Zvisanje pogodbene vrednosti

V reviziji smo preverili, v koliko primerih je bil k pogodbi sklenjen aneks in ali se je z aneksom povecala
pogodbena vrednost.

2.4.4.a  Ugotavljamo, da je bil pri 57 odstotkih pregledanih pogodb sklenjen vsaj en aneks k pogodbi.
Najveckrat je bil sklenjen en aneks k pogodbi, najvec je bilo pet sklenjenih aneksov k pogodbi. Delez
pogodb glede na stevilo sklenjenih aneksov v obdobju od 1. 1. 2005 do 31. 12. 2009 je razviden s slike 5.

165 Na kateri strani (narocnikovi ali izvajaléevi) so bili razlogi za zamude, nismo ugotavljali. Iz pregledane

dokumentacije ni razvidno, da bi bili razlogi za zamudo pri naro¢niku.
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Slika 5: Delez pogodb glede na $tevilo sklenjenih aneksov v obdobju od 1. 1. 2005 do 31. 12. 2009
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Viri: pregledane pogodbe ministrstev.

Pri 48 odstotkih pogodb, h katerim je bil sklenjen aneks, oziroma pri 27 odstotkih vseh pogodb se je vsaj z
enim aneksom povecala tudi pogodbena vrednost. Bistvenih razlik med gradbenimi pogodbami in
pogodbami s podroc¢ja informacijske tehnologije nismo ugotovili. Tako se je pogodbena vrednost zvecala
pri 30 odstotkih vseh gradbenih pogodb in pri 24 odstotkih vseh pogodb s podrodja informacijske
tehnologije. V povprecju se je pogodbena vrednost zvisala za nekaj manj kot 10 odstotkov!®, tako pri
gradbenih pogodbah kot tudi pri pogodbah s podrocja informacijske tehnologije. Razlog povecanja
pogodbene vrednosti so bila v vseh primerih, razen v enem!¢’, dodatna dela ali storitve. Pri osmih
odstotkih pogodb s sklenjenim aneksom pa se je pogodbena vrednost zmanjsala. Razlog za to je bil popust
zaradi zamude oziroma obracun pogodbene kazni.

Glavni razlog za sklepanje ancksov je bilo podaljsanje rokov izvedbe. Tako se je rok izvedbe podaljsal
oziroma se je podaljsalo trajanje pogodbe pri 68 odstotkih pogodb, h katerim je bil sklenjen aneks,
oziroma pri 39 odstotkih vseh pogodb. Rok izvedbe se je podaljsal pri 52 odstotkih vseh gradbenih
pogodb in pri 24 odstotkih vseh pogodb s podrocja informacijske tehnologije.

166 Povprecno zvisanje pogodbene vrednosti je znasalo 130.511 evrov.

167 V enem primeru je bil razlog povisanje cene.
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Primeri gvisanja pogodbene vrednosti in podaljsanja pogodbenega roka

Primer IMP — Pogodbeni stranki sta kljub klavzuli "kljuc¢ v roke" sklenili dodatek $t. 3 k pogodbi's, s
katerim se je pogodbena vrednost zvecala za 1.043.193 evrov, kar pomeni, da se je pogodbena
vrednost povecala za vec kot §tiri odstotke in je skupaj znasala 25.771.953 evrov'®. Obenem je bil
dolo¢en tudi nov rok dokoncanja del na objektu Nova pediatricna klinika Ljubljana, in sicer
15. 8. 200817, Prvotni rok dokoncanja del je bil 22. 5. 2007'"". Razlog zvecanja pogodbene vrednosti
so bile dodatne elektri¢ne in strojne instalacije, ki niso bile vkljucene v prvotni projekt. Ta ob oddaji
narocdila ni bil dokonc¢no dogovorjen, obenem pa se je med gradnjo tudi spreminjal. Ugotavljamo, da
je za ucinkovito izvedbo pogodb s klavzulo "klju¢ v roke" prav natan¢na in popolna projektna
dokumentacija bistvena in je pogoj, da se pogodba s klavzulo "klju¢ v roke" realizira brez sklenitve
aneksov za dodatna in nepredvidena dela ali sporov v zvezi s tem (povezava s tocko 2.3.1.a). Izvajalec
je Sele po primopredaji naro¢niku posredoval se dva predracuna za dodatna dela na elektro in strojnih
instalacijah v skupni vrednosti 342.821 evrov. Predracun za strojna dela je narocnik v celoti zavrnil,
glede elektro del pa je nadzornik predracun sicer korigiral, vecino dodatnih del pa priznal. Konéna
vrednost del je bila doloc¢ena ob upostevanju pogodbene kazni zaradi zamude v okviru sodne
poravnave. Skupaj je bilo po pogodbi realiziranih izplacil za 25.185.023 evrov.

Primer RAIS — Pogodbeni stranki sta k pogodbi sklenili pet aneksov. Prvi stirje aneksi so bili povezani
z dolo¢itvijo terminskega nacrta dela in cene urne postavke, s petim aneksom!7? pa se je podaljsalo
trajanje pogodbe do zakljucka stirimese¢nega prehodnega obdobja izvajalca storitev, ki se izbere na
javnhem razpisu, oziroma najkasneje do 31. 12. 2010. S tem se je za 24 odstotkov ozitoma za
494.036 evrov zvecala tudi okvirna pogodbena vrednost!”. Razlog podaljSanja trajanja pogodbe in
povecanja pogodbene vrednosti je bil v poznem zacetku postopka oddaje javnega narocila (povezava s
tocko 2.2.1.¢).

Ugotavljamo, da se aneksi v vecini primerov sklenejo zaradi pomanjkljivosti v nacrtovanju narocila ali

nepredvidenih okolis¢inah. Pri gradbenih pogodbah sta bila razloga predvsem pomanjkljiva projektna

dokumentacija oziroma njena sprememba med izvajanjem narocila, kar se je odrazilo v dodatnih delih, ki

sprva niso bila predvidena, ter nepricakovani vremenski pogoji, ki so onemogocali gradnjo!™. Pri

pogodbah s podroc¢ja informacijske tehnologije lahko k razlogom dodamo $e neaktivnost narocnika, ki ni

pravocasno izvedel postopkov oddaje javnega narodila.
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Z dne 3. 7. 2008.

Pogodbena vrednost je se vedno manjsa od druge najugodnejSe ponudbe, pridobljene v prvotnem postopku
oddaje javnega narocila, ki je znasala 28.119.260 evrov.

Iz roka dokoncanja del so bila izklju¢ena dela povezana s stropom in instalacijami v kuhinji ter z nadzornim
sistemom CNS.

Devet mesecev po uvedbi izvajalca v delo (22. 8. 2000).

Z dne 29. 1. 2010.

Po sklenitvi aneksa st. 5 je znasala 2.595.989 evrov.

174 Pri tem nismo ugotavljali, ali so vremenski pogoji tudi dejansko v toliksni meri odstopali od pricakovanih, da je

razlog za podaljsanje roka izvedbe bil upravicen.
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2.5 Nadzor pri upravljanju s pogodbami

Na podlagi izkusenj iz preteklih izvedenih projektov se lahko proces upravljanja s pogodbami nenehno
izpopolnjuje in izboljsuje ter postaja vedno bolj uéinkovit. Izkusnje se lahko odrazijo v porocilih z analizo
in oceno pogodb, ki jih skrbniki pogodb pripravijo ob zakljucku projektov in v njih opisejo potek
pogodbe, posebnosti, tezave in prednosti. Vse to daje koristne informacije tudi pri pripravi naslednjih
projektov. Na podlagi izkusenj iz projekta se lahko posodobi tudi upravljanje s tveganji, ki jih morajo
proracunski uporabniki upostevati pri naslednjih projektih.

Za pripravo naslednjih projektov in za proces upravljanja s pogodbami so koristne tudi informacije
pogodbenih partnerjev. Te informacije lahko vsebujejo predvsem pogled pogodbenega partnerja na
pogodbeni odnos in predstavitev kljucnih ovir za vzpostavitev Se boljSega odnosa, kar lahko prispeva tudi
k ve¢jemu zadovoljstvu obeh strank pri izpolnitvi pogodbe.

2.5.1 Porocila in ocena pogodb

Upravljanje s pogodbami lahko definiramo kot proces, ki se neprestano izgrajuje in izboljSuje ter postaja
vedno bolj ucinkovit. K izboljsanju tega procesa prispevajo informacije, pridobljene na podlagi preteklih
izkuSenj, po poteku predhodnih pogodb, analiz in ocen pogodb, ki so na ustrezen nacin zbrane v pisnih
porodilih. Te se lahko koristno uporabijo pri pripravi naslednjih podobnih projektov ter za opredelitev
tveganj, ki jih morajo proracunski uporabniki upostevati pri teh projektih.

251a  Ob pregledu internih aktov ministrstev ugotavljamo, da ni nikjer predpisana obveznost
porocanja po zaklju¢ku pogodb, in tudi ne priprava ocene ekonomske upravienosti nabave blaga ali
stotitev po izpolnitvi pogodb. To potrjuje tudi anketa med skrbniki pogodb, saj je kar 84 odstotkov
skrbnikov navedlo, da po poteku pogodbe niso dolzni pripraviti porocila o realizaciji pogodbe. Za
primerjavo lahko navedemo anketo Fakultete za upravo. Ta je pokazala, da mora porocilo o realizaciji
pogodbe pripraviti 67 odstotkov skrbnikov pogodb pri gospodarskih druzbah, ki so sodelovale v anketi,
ena Cetrtina teh mora pripraviti tudi oceno tveganj pri izvajanju skrbnistva. Iz tega je razvidno, da v
zasebnem sektorju obstaja vecje zavedanje moznosti izboljsav v procesu upravljanja s pogodbami na

podlagi prenosa izkuSen;j iz preteklega poslovanja.

Priporocilo

Revidirancem priporocamo, naj v internih aktih dolocijo obvezno pripravo porocil o realizaciji pogodbe z
opisom dobrih in slabih izkusenj, tveganj, omejitev ter navedbo ukrepov za izboljsanje procesa upravljanja
s pogodbami.

25.1b  Kljub formalni neurejenosti podrocja pri dveh studijah primerov ugotavljamo, da sta skrbnika
pogodbe pripravila zakljuéno porocilo, kar ocenjujemo kot primer dobre prakse. Zaklju¢ni porocili sta bili
pripravljeni v primeru RAIS in primeru ZZI.
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Primera priprave zakijucnega poroila ob koncu izvajanja pogodbe

«  Primer RAIS — Skrbnica pogodbe je po koncu izvajanja projekta MFERACO2 za vodstvo pripravila
zaklju¢no porocilo, v katerem so poleg obsega opravljenega dela in finan¢nega dela prikazani tudi cilji
projekta z opisi doseganja teh ciljev, tezave in omejitve pri izvajanju, z razmeroma natancno
opredeljenimi tveganji projekta, dobre prakse iz projekta, predlogi izboljsav in kadrovska struktura ter
predlogi za ureditev vprasanj, ki izhajajo iz sodelovanja na projektih (vkljucenost strokovnih vodjij,
dolo¢itev razmerja med porabljenim ¢asom pri projektu in ostalih nalogah). Na tak nacin prikazane
informacije lahko koristijo tako vodstvu pri sprejemanju prihodnjih odlocitev kot tudi ostalim
sodelujoc¢im pri prihodnjih projektih.

o Primer ZZI — Skrbnik pogodbe je na lastno pobudo pripravil analizo izvajanja pogodbe z vidika
obsega opravljenega dela, porabljenega ¢asa in porabljenih finan¢nih sredstev. Porocilo pa ne vsebuje
ugotovljenih prednosti in slabosti pri izvajanju pogodbe, predlaganih izboljSav za prihodnja ravnanja
in tveganj, povezanih s skrbnistvom pogodb.

2.5.2 Pridobivanje informacij poslovnih partnerjev

Informacije pogodbenih partnerjev so koristne tako za pripravo prihodnjih projektov kot tudi za
izbolj$anje procesa upravljanja s pogodbami. Te informacije vsebujejo predvsem pogled pogodbenega
partnerja na pogodbeni odnos in predstavitev kljuénih ovir za vzpostavitev Se boljSega odnosa, kar
prispeva k veéjemu zadovoljstvu obeh pogodbenih strank pri izpolnitvi pogodbe.

2.5.2.a  Pridobivanja povratnih informacij o kakovosti poslovanja in moznostih izboljsav po zakljucku
pogodb pogodbenih partnerjev v okviru $tudij primerov ni bilo mogoce ugotoviti, se pa vseskozi
seznanjajo z njthovimi vtisi in pri¢akovanji z rednimi mesecnimi usklajevanji med izvajanjem pogodbe.

2.5.3 IzboljSave po izpolnitvi pogodbe

V reviziji smo preverili morebitne izboljsave pogodbenih dolodil, izboljsave v procesu upravljanja in
izboljsave v poslovnih odnosih. Izboljsave, ki so bile povezane s posameznimi ugotovitvami, so navedene
ze v tockah 2.3.1.c, 2.3.2.a, 2.4.1.2.a in 2.4.3.c. V tej tocki predstavljamo Se druge izboljSave, ki smo jih
ugotovili pri Studijah primerov in jih Zelimo predstaviti kot primere dobre prakse.

2.53.a  Na podlagi studij primerov smo ugotovili trend izboljsanja pogodbenih dolo¢il. V novih
pogodbah so tako nekatera pogodbena dolocila popolnoma nova in podrodje na novo urejajo, nekatera pa
so spremenjena in s tem prispevajo k ucinkovitejSemu upravljanju s pogodbami. Kot izboljsave
pogodbenih dolocil smo ocenili naslednja dolocila v novih oziroma kasneje sklenjenih pogodbah.



70 | UCINKOVITOST UPRAVLJANJA S POGODBAMI | Revizijsko porocilo

Primeri izboljsav pogodbenib dolocil:
»  stranki sta se s spremenjenim doloc¢ilom sporazumeli, da:

- se materialne avtorske pravice prenesejo na naro¢nika s prevzemom in ne Sele po preteku treh let
(primer SRC);

- ima naro¢nik pravico zahtevati povrnitev dejanske skode, ki presega pogodbeno kazen, in hkrati
odstopiti od okvirnega sporazuma brez obveznosti do izvajalcal” (primer ZZI);

+ stranki sta se z novim dolo¢ilom sporazumeli:

- da naroc¢nik zaradi nemoznosti objektivne dolocitve potrebnih koli¢in narocene storitve ni
odskodninsko odgovoren, ¢e naroc¢i manj storitev, kakor je dogovorjenih v okvirnem sporazumu
(primer ZZI);

- glede moznosti redne odpovedi in rednega odpovednega roka!™ (primer ZZI).

2.53b  Proces upravljanja s pogodbami proracunski uporabniki izboljsujejo tudi s spremenjenimi ali
dopolnjenimi dolocili v internih aktih, pri ¢emer upostevajo pridobljene izkusnje pri Ze izpolnjenih

pogodbah.

Primeri izboljsav v internib aktib:

» vnos dolodila v interni akt o obliki in podpisovanju dokumentov, da je parafiranje pogodbe financ¢ne
sluzbe obvezno!”;
» vnos dolocila o pravocasnem zacetku postopka oddaje javnega narocila (Sest mesecev pred iztekom

pogodbe) v interno navodilo o izvajanju postopkov javnega narocanja!”.

Proces se prav tako izboljsuje s poslovniki sodelovanja in metodologij. Taksen primer je nova
metodologija!” za vodenje projektov, ki jo razvijajo na Carinski upravi. Ta bo bolj natan¢no uredila nacin
izvajanja projektov ter razdelitev nalog in odgovornosti med sodelujocimi.

2.53.c  Poslovni odnos oziroma kakovost sodelovanja je vecina skrbnikov (88 odstotkov), ki so
odgovorili na anketo, ocenila z dobro, preostanek skrbnikov (12 odstotkov) pa je sodelovanje ocenil z
odlicno. Noben izmed skrbnikov sodelovanja ni ocenil s slabo oziroma ni navedel, da sodelovanja ni bilo.
Tudi gospodarske druzbe, ki so sodelovale v anketi Fakultete za upravo, so v vseh primerih sodelovanje
ocenile kot dobro. Iz tega je razvidno, da so pogodbene stranke z nacinom sodelovanja vecinoma
zadovoljne. 1z navedb revidirancev v okviru studije primerov je razvidno, da se poslovni odnos z leti ni
bistveno spreminjal. Le v enem primeru ugotavljamo, da se je sodelovanje v zadnjem letu pred iztekom
pogodbe poslabsalo, kar se je odrazilo v ve¢ nesoglasjih pri izvajanju projekta (primer ZZI). Po navedbah
revidiranca je razlog lahko tudi v ve¢jem obsegu dela v tem obdobju in ¢asovnem pritisku za dokoncanje
izdelkov. Na slabso kakovost poslovnih odnosov lahko vpliva tudi odvisnost naroc¢nika od storitev
izvajalca pri zagotavljanju zakonsko dolocenih nalog. Ta odvisnost narocnika je zaradi dolgega obdobja

1

3

5 Pred tem ta pravica ni bila dolo¢ena v pogodbi.

176 Pred tem je bila dana le moznost izredne odpovedi.
1

3

7 Ministrstvo za zdravje.
1

)

8 Ministrstvo za javno upravo.
1

)

° Postopki in navodila za vodenje projektov v Carinski upravi Republike Slovenije, verzija 1.8, 15. 4. 2010.
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sodelovanja in kompleksnosti informacijskega sistema precej velika, saj bi naroc¢nik s tezavo pridobil
novega izvajalca, ki bi v kratkem ¢asu lahko zacel izvajati vse naloge in bi tudi cenovno lahko konkuriral
trenutnemu izvajalcu. V zacetnem obdobju sodelovanja bi nov izvajalec moral vloziti precej virov,
kadrovskih in finan¢nih, da bi lahko nemoteno izvajal naloge. To je pomembno pri vedini pogodb o

vzdrzevanju informacijske tehnologije.
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3. MNEN]JE

Izvedli smo revizijo ucinkovitosti procesa upravljanja s pogodbami v obdobju od 1. 1. 2005 do
31.12. 2009. Revizijo smo izvajali na Vladi Republike Slovenije, Ministrstvu za finance, Ministrstvu za
javno upravo — ki od 10. 2. 2012 nadaljuje z delom kot Ministrstvo za pravosodje in javno upravo —, in
Ministrstvu za zdravje. V okviru glavnega revizijskega vprasanja, ali se ucinkovito upravlja s pogodbami,
smo preverjali, ali se upravljanje s pogodbami nacrtuje, ali so za upravljanje zagotovljeni ustrezni viri, ali
sta vsebina in vrsta pogodb ustrezni, ali se izvajanje pogodbe spremlja ter ali se pri upravljanju s
pogodbami izvaja nadzor.

Na ravni Vlade Republike Slovenije ni bil sprejet skupni okvir, ki bi doloc¢al smernice za ucinkovito
upravljanje s pogodbami, zato je v procesu opaziti veliko razlik med posameznimi ministrstvi. Dolocitev
elementov procesa in ravnanje ministrstev je prepusceno njihovi lastni presoji o ustreznosti sprejetih
ukrepov in zavedanju o pomembnosti procesa upravljanja s pogodbami. To se odrazi tudi v razlicnosti
dolo¢b internih aktov o financnem poslovanju, ki dolocajo del faz procesa upravljanja s pogodbami. S
Pravilnikom o skupnih osnovah za postopke dela finanénih sluzb neposrednih uporabnikov je sicer podan
okvir za urejanje internih aktov, vendar ta ministrstvom dopusc¢a precej svobode pri urejanju procesov
financnega poslovanja. Interni akti se zato med seboj razlikujejo in v vseh primerih ne urejajo ravnanj, s
katerimi bi se zagotovila vec¢ja ucinkovitost procesa upravljanja s pogodbami. Tak primer je pretok
informacij znotraj proracunskega uporabnika. Ravnanja ob prenosu skrbni§tva na drugo osebo interni akti
ne dolocajo, prav tako v vecini primerov ne doloc¢ajo nacina dolocitve osebe, ki nadomesca skrbnika med
odsotnostjo, zato obstaja tveganje, da se zaradi pomanjkanja informacij pojavijo tezave pti izvajanju nalog
skrbnika. Pri izvajanju teh nalog je pomemben tudi pretok informacij med vodstvom ministrstva in
skrbnikom oziroma drugimi sodelujo¢imi v procesu upravljanja s pogodbami, ki pa ni bil v vseh primerih
ucinkovit.

Tveganja v procesu upravljanja s pogodbami so vecinoma opredeljena z registri tveganj. T1 so na razlicne
nacine opredelili tveganja in metode za njihovo obvladovanje, vendar niso ocenjena vsa tveganja v procesu
upravljanja s pogodbami, oziroma revidiranci vseh tveganj v procesu upravljanja s pogodbami niso zaznali.
Predvsem pa nikjer ni bilo opredeljenih tveganj, katerih izvor ni pri revidirancu, lahko pa vplivajo na
proces upravljanja s pogodbo.

Vloge sodelujocih v procesu upravljanja s pogodbami v vseh primerih niso bile jasno opredeljene. Deloma
je to izviralo iz nejasnosti v internih aktih o finanénem poslovanju, deloma pa iz ne dovolj jasnih razdelitev
nalog pri projektih, kjer je bilo v procesu upravljanja s pogodbami udelezeno vecje Stevilo zaposlenih. V
takih primerih tudi pooblastila skrbnika pogodbe niso bila vedno ustrezno prilagojena projektnemu delu.
Pri projektnem delu je za ucinkovito upravljanje s pogodbo potrebna tudi podpora vodstva projekta, ki pa
se ni v vseh primerih izkazala kot ustrezna. Tudi c¢e so bile naloge in odgovornosti v internih aktih ali
drugih dokumentih jasno razdeljene, pa je tezavo predstavljalo nerazumevanje nalog. Pri razumevanju
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nalog in odgovornosti pri izvajanju skrbniStva ali projekta imata veliko vlogo usposabljanje in
izobrazevanje, ki pa ju glede vsebin, ki se neposredno nanasajo na upravljanje s pogodbami, ni bilo dovolj.
Razumevanje vloge skrbnika v vseh primerih ni bilo popolno, ob tem pa se je pokazalo pomanjkanje znanj
— predvsem na pravnem podroc¢ju. Izobrazevanja s podroc¢ja oddaje javnih naroc¢il so potekala,
primanjkovalo pa jih je s podrocij preverjanja izpolnjevanja pogodbenih obveznosti, sestavljanja
pogodbenih dolodil in uveljavljanja pogodbenih sankcij.

Ob pomanjkanju dolocenih znanj vplivata na ucinkovitost upravljanja s pogodbami tudi obremenjenost
skrbnikov, ki vecinoma skrbijo za ve¢ pogodb (na dan 31. 12. 2009 povprecno osem pogodb na skrbnika),
in pomanjkanje c¢asa. To ucinkovito reSuje informatizacija procesov na ravni ministrstev (uvajanje
e-poslovanja na finanéno—racunovodskem podrodju) in uporaba informacijskih orodij pri izvajanju nalog
skrbnistva. Skupnega enotnega informacijskega orodja za vsa ministrstva, ki bi spremljanje izvajanja
pogodb olajsalo ali poenostavilo, ni bilo, zato je bila stopnja uporabe modernih tehnologij odvisna
predvsem od aktivnosti posameznega ministrstva oziroma zaposlenih, ki so sodelovali pri procesu
upravljanja s pogodbo. Tako so se informacijska orodja ve¢inoma ucinkovito uporabljala pri upravljanju
pogodb s podrocja informacijske tehnologije, ne pa tudi pri upravljanju z gradbenimi pogodbami. Na
razbremenitev skrbnikov pri izvajanju nalog vpliva tudi podpora strokovnih sluzb, ki se je vecinoma
izkazala kot ustrezna.

Pomembno vlogo pti zagotavljanju ucinkovitosti procesa upravljanja s pogodbami imata izbira tipa
pogodbe in jasnost pogodbenih dolo¢il. 64 odstotkov pregledanih gradbenih pogodb je bilo sklenjenih s
klavzulo "klju¢ v roke" in povpre¢na vrednost teh pogodb je bila ve¢ kot desetkrat veé¢ja kakor vrednost
pogodb, sklenjenih s ceno na enoto. Kljub klavzuli "klju¢ v roke" so bili k ¢etrtini teh pogodb sklenjeni
aneksi, s katerimi se je povecala pogodbena vrednost. Projektna dokumentacija pri zahtevnejsih projektih
je zelo obsezna in je moznost pomanjkljivosti vecja, poleg tega je vecja tudi verjetnost nepredvidenih
situacij. Pti pogodbah s klavzulo "klju¢ v roke" se to lahko odrazi v sporu med naroénikom in izvajalcem
o vkljucenosti nepredvidenih del v osnovno pogodbeno vrednost, kar vpliva na ucinkovitost izvajanja

pogodbe.

Polovica pregledanih pogodb s podrocja informacijske tehnologije je imela ceno doloc¢eno na enoto
opravljenega dela, druga polovica pa v pavsalnem znesku. Pri tem je bil vedji del storitev, ki so se placevale
po pavsalu, taksne narave, da ta placila niso bila dovoljena glede na Zakon o javnih financah, saj niso
odrazile dejansko opravljenih storitev. Velik obseg pogodb s ceno, doloceno v pavsalnem znesku, je, po
nasem mnenju, vsaj delno posledica omejitev, ki izhajajo s podroc¢ja informacijske tehnologije. Na
podro¢ju informacijske tehnologije namre¢ ni uveljavljenih splosno sprejetih standardov, na podlagi
katerih bi bilo mogoce ovrednotiti opravljeno storitev, zato je lazje dolociti pavsalno placilo. Za ucinkovito
upravljanje s pogodbo, pri kateri je cena dolocena na enoto, se je o obsegu dela treba prej dogovoriti z
izvajalcem in ta dogovor potrditi, kar se v pregledanih primerih ni vedno zgodilo. Tako so izvajalci
opravljali storitve, ne da bi prej formalno potrdili obseg dela, ki je potreben, in ne da bi bil prej formalno
potrjen dogovor o povecanju obsega dela. Zaradi pomanjkanja standardov na tem podrocju narocniki v
fazi nacrtovanja narocila tudi niso mogli presoditi, ali je na¢rtovani obseg dela ustrezen.

Pogodbena dolocila v vseh primerih niso bila dovolj jasna, zato je pti izvajanju pogodbe prihajalo do
tezav. Taksna primera sta bila predvsem nejasnost nacina obracuna izvedenih del ter nejasnost glede
nacina prevzema izdelka in teka garancije. Pogodbena dolo¢ila so imela velik vpliv na spremljanje izvajanja
pogodbe, saj je velik del odkritih nesmotrnosti v tej fazi upravljanja s pogodbami izviral prav iz nejasnih
pogodbenih dolo¢ilih ali nejasno dogovorjenih nacinov poslovanja.
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Nadzor nad izvajanjem pogodbe so skrbniki pogodb vecinoma izvajali, vendar v vseh primerih ni bil
popoln. Pri gradbenih pogodbah je opazna velika odvisnost naroc¢nika od nadzornika, na katerega se je
preneslo tudi veliko nalog, ki jih obic¢ajno izvajajo skrbniki. S tem se je zmanjsala tudi aktivnost naro¢nika
pri projektu in se je pojavilo tveganje, da naro¢nik zaradi pomanjkanja informacij ne obvladuje dogajanja
pri projektu. Zaradi vecjega Stevila projektov skrbniki niso bili dovolj pogosto v neposrednem stiku z
izvajalcem, prav tako za boljsi nadzor niso uporabljali modernih tehnologij oziroma informacijskih orodjj.
Te so pri izvajanju nadzora uporabljali skrbniki pogodb s podro¢ja informacijske tehnologije, kljub temu
pa nacin nadzora vedno ni omogocal tudi dejanske kontrole opravljenih storitev. Razlogi za to so bili v
dogovorjenem nacinu obracunavanja opravljenih storitev (placevanje po fazah pred dobavo izdelka, kar ni
omogocalo dejanske kontrole izvedene storitve), neformaliziranosti posameznih postopkov (predvsem
testiranj) in neustreznem ravnanju narocnika (neustrezno ravnanje ob pojavu tveganja za preseganje
pogodbene vrednosti). Narocniki pri nadzoru niso izkoristili moznosti izvajanja presoje kakovosti, s katero
bi preverili, ali so metode dela izvajalca taksne, kot je dogovorjeno s pogodbo, ter ali izvajalec pri delu
uporablja strojno in programsko opremo, kot je bilo dogovorjeno s pogodbo. Potrditev navedenih dejstev
zmanjsa tveganje, da bodo storitve, ki jih nudi izvajalec, izvedene nekakovostno.

Pogodbe so v vecini primerov dolocale sankcije za zamudo pri izpolnitvi in za nekakovostno izpolnitev
pogodbenih obveznosti ter garancijo za odpravo napak v garancijski dobi, vendar so se pogodbene
sankcije redko uveljavljale, Ceprav so moznosti za to obstajale. Da bi se ohranili dobti poslovni odnosi, so
naroc¢niki poskusali, Se pred uveljavljanjem pogodbenih sankcij, doseci izpolnitev pogodbenih dolo¢il in so
iskali nac¢ine za mirno razreSitev razmer. V obdobju, na katero se nanasa revizija, je bilo unovceno le
30 banc¢nih garancij in zaracunano 457 pogodbenih kazni v skupnem znesku 8.531.549 evrov, kar pomeni,
da sta bili banc¢na garancija ali pogodbena kazen uveljavljeni pri enem odstotku pogodb, sklenjenih v tem
obdobju.

Eden izmed razlogov za majhno Stevilo uveljavljenih pogodbenih sankcij je veliko $tevilo sklenjenih
aneksov, s katerimi so naroc¢niki izvajalcu podaljsali rok za dokoncanje del oziroma izvajanje storitev. To
se je zgodilo kar pri 39 odstotkih pregledanih pogodb, s tem pa so naroc¢niki soglasali s poznejsim rokom
izpolnitve pogodbe in tako ni prislo do zamude, ki bi bila podlaga za uveljavljanje pogodbene sankcije.
Povecanje pogodbene vrednosti je bil razlog sklenitve aneksa pri 27 odstotkih pregledanih pogodb. Taksni
ancksi so bili sklenjeni tudi pti pogodbah s klavzulo "klju¢ v roke".

Porocil in ocen pogodb z analizo, v kateri bi bile poudarjene dobre in slabe izkusnje, tveganja, omejitve ter
ukrepi za izboljsanje procesa upravljanja s pogodbami, revidiranci vecinoma niso pripravljali. Prav tako po
zakljucku izvajanja pogodbe od pogodbenih partnerjev niso pridobivali informacij o moznostih izboljsanja
sodelovanja. Kljub temu so bile v proces upravljanja s pogodbami in v kasnejse pogodbe vkljucene
izboljsave, ki zagotavljajo veéjo ucinkovitost upravljanja s pogodbami.
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4. PRIPOROCILA

Viadi Republike Slovenije priporoc¢amo, naj:

pripravi skupen okvir s smernicami za ucinkovito upravljanje s pogodbami pri ministrstvih, v katerem
se bodo odrazile ugotovljene dobre prakse v procesu upravljanja s pogodbami;

uvede model e-poslovanja na finanéno-racunovodskem podroéju na vseh ministrstvih;

uvede enotne standarde poslovanja in informacijska orodja, ki bodo ministrstvom omogocala bolj
ucinkovito upravljanje s pogodbami.

Ministrstvn za finance, Ministrstvn 3a gdravje in Ministrstvn ga pravosodje in javno upravo priporocamo, naj:

ob menjavi skrbnika zagotovijo seznanitev novega skrbnika z vsemi informacijami, ki jih skrbnik
potrebuje za ucinkovito upravljanje s pogodbo; za pogodbe vecjih vrednosti (na primer za javna
narocila, ki se praviloma oddajajo po odprtem postopku ali po postopku s predhodnim ugotavljanjem
sposobnosti), naj se v internih aktih dolo¢i obvezna pisna primopredaja;

v registru tveganj opredelijo zunanja in notranja tveganja, ki izhajajo iz procesa upravljanja s
pogodbami, ter ob zacetku nabavnega procesa se dodatno opredelijo tveganja, ki se nanasajo na
posamezno pogodbo oziroma projekt;

v nabavni proces vgradijo mehanizme, ki bodo zagotavljali pravocasnost pricetka postopkov oddaje
javnih narocil;

ob uvedbi projektnega dela natanc¢no dolocijo nacin dela znotraj neprojektne organizacije, naloge,
odgovornosti in pooblastila sodelujocih ter s tem seznanijo sodelujoce pri projektu in njthove
nadrejene; obseg in nacin dela v okviru neprojektne organizacije naj se prilagodi, z upostevajem
dodatne obveznosti, ki jih imajo sodelujoci pti projektu;

redno organizirajo usposabljanja oziroma izpopolnjevanja za udelezene v procesu upravljanja s
pogodbami, predvsem s tistth podrocij, za katera se na podlagi informacij, zbranih od zaposlenih, ali
ugotovitev pti izvajanju notranjega nadzora ugotovi, da je znanja premalo; za podrodja, ki jih sicer
pokrivajo zaposleni na drugih delovnih mestih (na primer pravno podrodje), naj se zagotovi interni
prenos znanja in informacij do skrbnikov pogodb;

se s pogodbenimi partnerji, ki vzdrzujejo programsko opremo, dogovorijo o veljavnosti garancije za
izdelke vsaj do prenehanja trajanja pogodbe o vzdrzevanju ali nadgradnj;

v internih aktih dolocijo obvezno pripravo porodil o realizaciji pogodbe z opisom dobrih in slabih
izkuSenj, tveganj, omejitev ter navedbo ukrepov za izboljsanje procesa upravljanja s pogodbami.

Ministrston 2a finance priporocamo, naj:

uvede programsko blokado v sistemu MFERAC, ki bo preprecevala pripravo FEP ali odredbe brez
vnosa pogodbe v evidenco pogodb;
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e narodila in vsako spremembo narocila v okviru pogodbe o izvajanju storitev nadgradnje,
dopolnjevanja, vzdrzevanja in zagotavljanja delovanja SICIS in pogodbe o vzdrzevanju in nadgradnji
racunalnisko podprtega enotnega financno-racunovodskega sistema pred zacetkom izvajanja formalno
potrdi na prej dolocen, standardiziran nacin; obseg dela, ki je potreben, naj naroc¢nik oceni ze prej in
obseg ur pred potrditvijo narocila uskladi z izvajalcem; morebitna odstopanja od tako dolocenega
obsega ur morajo biti utemeljena in dokumentirana;

+ pred prevzemom aplikacij v okviru pogodbe o izvajanju storitev nadgradnje, dopolnjevanja,
vzdrzevanja in zagotavljanja delovanja sistema SICIS izvede celovita testiranja, katerth formalno
potrjena uspesnost naj bo pogoj za prevzem aplikacij.

Pravni pouk

Tega porocila na podlagi tretjega odstavka 1. ¢lena ZRacS-1 ni dopustno izpodbijati pred sodis¢i ali pred
drugimi drzavnimi organi.

Stevilka: 320-8/2010/62
Ljubljana, 10. septembra 2012

Dr. Igor Soltes,
generalni drzavni revizor

Priloga: 1

Poslano:

Vladi Republike Slovenije, priporoc¢eno;

Ministrstvu za finance, priporoc¢eno;

Ministrstvu za pravosodje in javno upravo, priporoceno;
Ministrstvu za zdravje, priporoceno;

Borutu Pahorju, priporoceno;

dr. Francu Krizani¢u, priporoceno;

mag. Andreju Brucanu, priporoceno;

Zofiji Mazej Kukovi¢, priporoceno;
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Borutu Miklavc¢icu, priporoceno;
. Dorijanu Marusicu, priporoceno;
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. dr. Gregorju Virantu, priporoceno;
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Irmi Pavlini¢-Krebs, priporoceno;

—_
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. Drzavnemu zboru Republike Slovenije, priporoceno;

.._‘
>

arhivu, tu.
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5. PRILOGA

Seznam pregledanih pogodb

§t. PU Naziv izvajalca/dobavitelja FEP Opombe

O €) &) ©

GRADBENE POGODBE

1. 1511 Malovi¢ Jure, s. p., Ljubljana 1511-08-100064

2. 1511 GRANIT, d. d., Slovenska Bistrica 1511-07-100056

3. 1714 CGP, d. d., Novo mesto 1714-006-480341

4. 1811 LESNINA INZENIRING, d. d., Ljubljana 1811-06-000062

5. 1914 GRANIT, d. d., Slovenska Bistrica 1914-07-166009

6. 2011 GIVO, d. o. 0., Ljubljana 2011-07-200024

7. 2011 HIDRIA INZENIRING, d. 0. 0., Godovi¢ 2011-06-200031

8. 2126 TEVIS — Agencija za kadre, d. o. o., Ljubljana 2126-07-000023

9. 2415 Cestno podjetje Kranj, d. d., Kranj 2415-05-000664

10. 2415 CM Celje, d. d., Celje 2415-05-001171

11. 2415 CPM, d. d., Maribor 2415-05-001010

12. 2511 TIMI KRSKO, d. 0. 0., Drnovo 2511-08-810364

13. 2511 HIDROTEHNIK, d. d., Ljubljana 2511-08-700118

14. 2511 NIVO,d. d., Celje 2523-06-100638

15. 2611 PRIMORJE, d. d., Ajdovscina 2611-06-090010

16. 2611 KONGRAD, d. d., Slovenske Konjice 2611-07-090049

17. 2711 IMP, d. d., 1jubljana; IMP, Promont montata, d. o. 0., 2711-06-244639  Studjja primera
Ljubljana, Makro 5 investicije, d. o. 0., Koper,
Kowvinotehna MKI, d. o. 0., Novo mesto

18. 2711 GRADIA, d. o. 0., Celje 2711-07-244645  Studija primera

19. 2711 GRADIS Celje, d. d., Bukovzlak 2711-07-244644
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20. 2711 GH HOLDING, d. d., Ljubljana 2711-09-356408
21, 3211 Gradbeno podjetje Grosuplje, d. d., Ljubljana 3211-08-000426
22, 3211 IMOS, d. d., Ljubljana 3211-07-000162
23, 3311 SGP GRADITELJ, d. d., Kamnik 3311-06-253009
24. 3511 GIVO, d. o. o, Ljubljana in soizvajalca SGP 3511-06-555176
Pomgrad, d. d., Murska Sobota in Granit, d. d.,
Slovenska Bistrica
25, 3511 ENERGOPLAN, d. d., Ljubljana 3511-06-566609
POGODBE § PODROC]A INFORMACIJSKE TEHNOLOGIJE
1. 1611 RAIS, d. o. 0., Ljubljana 1611-07-330006  Studija primera
2. 1612 RRC, d. d., Ljubljana 1612-08-000081
3. 1613 S&T SLOVENIJA, d. d., Ljubljana 1613-07-108039
4. 1613 771, d. o. 0., Ljubljana 1613-07-101017
5. 1613 ZZ1, d. 0. 0., Ljubljana 1613-05-101020  Studija primera
0. 1714 UNISTAR LC, d. o. o., Ljubljana 1714-06-440177
7. 1811 SIMT, d. o. 0., Grosuplje 1811-07-000085
8. 1911 ORACLE SOFTWARE, d. o. 0., Ljubljana 1911-07-035006
9. 2011 SRC.SL, d. o. 0., Ljubljana 2011-09-928101
10. 2111 MARAND INZENIRING, d. o. 0., Ljubljana 2111-08-080038
11. 2311 COSYLAB, d. d., Ljubljana 2311-07-000074
12. 2318 IXTLAN TEAM, d. o. o., Ljubljana 2318-08-800046
13. 2511 SRC.SL, d. o. 0., Ljubljana 2511-08-590013
14. 2711 MARAND INZENIRING, d. o. 0., Ljubljana 2711-08-244689
15. 3111 S&T SLOVENIJA, d. d., Ljubljana 3111-07-000045
16. 3111 SRC.SL, d. o. 0., Ljubljana 3111-07-621029
17. 3111 SRC.SI, d. o. 0., Ljubljana 3111-07-686301
18. 3111 ORACLE SOFTWARE, d. o. 0., Ljubljana 3111-07-000075
19. 3111 SRC.SL, d. o. 0., Ljubljana 3111-07-621004  Studija primera
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20. 3111 S&T SLOVENIJA, d. d., Ljubljana 3111-07-000051

21, 3111 MARAND INZENIRING, d. o. o., 3111-08-000049

22, 3311 RRC, d. d., Ljubljana 3311-07-959020

23. 3511 GISDATA, d. o. o., Ljubljana 3511-05-292908

24, 3511 A.P. A, d. o. 0., Maribor 3511-07-334929
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