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	MESTNA OBČINA MARIBOR

NADZORNI ODBOR
	


Številka:
0070-7/2020-101
Datum:
12.11.2020
*0070-7/2020-101*
Na podlagi 48. člena Statuta Mestne občine Maribor MUV št. 10/2011, sprememb in dopolnitev Statuta Mestne občine Maribor MUV št. 8/2014 in 12/2019 ter 31. in 32. člena Poslovnika Nadzornega odbora Mestne občine Maribor, je Nadzorni odbor Mestne občine Maribor na svoji 13. seji, z dne 30.11.2020, sprejel
 POROČILO O OPRAVLJENEM NADZORU

Mariborska razvojna agencija p.o.
Pregled vseh svetovalnih pogodb in poročilo o obsegu izvedenih aktivnostih v javnih zavodih, oz. posrednih uporabnikih občinskega proračuna (v urah ali aktivnostih)

(Poročilo je dokončni akt Nadzornega odbora Mestne občine Maribor)

UVODNA OBRAZLOŽITEV:

Nadzorni odbor MOM je na svoji 11. redni seji, z dne 8.9.2020, obravnaval osnutek poročila o opravljenem nadzoru, ga s sklepom potrdil ter posredoval v pregled nadzorovanemu organu Mariborska razvojna agencija p.o., katerega ustanoviteljica je Mestna občina Maribor. Nadzorovani organ je imel, v skladu s 31. členom Poslovnika Nadzornega odbora MOM ter 47. člena Statuta MOM, pravico vložiti, v roku petnajst dni od prejema osnutka poročila, ugovor oziroma odzivno poročilo.

V nadaljevanju je Nadzorni odbor MOM dne 21.9.2020 prejel Odzivno poročilo na Osnutek poročila o opravljenem nadzoru, na katerega je tudi podal svoje mnenje, ki je sestavni del tega poročila. Glede na navedeno je nadzorni odbor sprejel sklep s katerim se osnutku poročila podeli status dokončnega akta Nadzornega odbora Mestne občine Maribor. 

V skladu s 32. členom Zakona o lokalni samoupravi (ZLS-NPB6), ter 33. členom Poslovnika Nadzornega odbora Mestne občine Maribor, so mestni svet, župan ter organi porabnikov občinskih proračunskih sredstev dolžni obravnavati poročilo nadzornega odbora ter upoštevati njegova priporočila in predloge v skladu s svojimi pristojnostmi.

ODGOVOR NA UGOVOR OZIROMA ODZIVNO POROČILO:

Nadzorovani organ v odzivnem poročilu navaja, da je MRA imela z zunanjim izvajalcem sklenjeno svetovalno pogodbo pavšalnega tipa, vendar so bili posamezni računi izdani na podlagi dejansko opravljenih svetovalnih ur in ni šlo za pavšalno plačevanje storitev, ki ne bi bile opravljene. Da so storitve bile dejansko opravljene, izhaja iz vseh sestankov, katerih se je udeležil direktor, ter iz dokumentacije, ki jo je pripravil zunanji izvajalec. V nadaljevanju nadzorovani organ izraža strinjanje z ugotovitvami, da je lahko naročanje zunanjih izvajalcev neekonomično v primerjavi z uporabo notranjih kadrov, vendar pojasnjuje, da je v času, na katerega se nanaša nadzor, delo na MRA bilo organizirano tako, da za izvajanje nalog na pravnem področju, ni bil predviden notranji kader, ter za to področje ni bila organizirana lastna služba. 
V skladu z reorganizacijo MRA bo v prihodnjem letu splošna služba zavoda organizirana na način, da se bodo pravne zadeve izvajale z notranjim kadrom, pri čemer se bo angažiralo zunanje izvajalce samo v primerih zahtevnejših pravnih poslov. Tako bodo zagotovili še bolj učinkovito, gospodarno in transparentno porabo javnih sredstev. V sklepu odzivnega poročila MRA navaja, da bo v bodoče pri najemanju zunanjih izvajalcev poskrbela, da bo vsa dokumentacija pripravljena transparentno, tako da ne bo povzročala morebitnih sumov na nepravilnosti ter da bo pri upravljanju z javnimi finančnimi sredstvi še naprej ravnala zakonito, gospodarno in v javnem interesu.

NO je v osnutku poročila zapisal, da se zaveda, da se najemanju odvetniških storitev vedno ni mogoče izogniti, zlasti kadar gre za zahtevnejše pravne posle. Nasprotno pa kadar gre za storitve kot so: izdelava splošnih aktov, vlaganje tožb in izvršb v nezahtevnih primerih, vodenje postopkov v nezahtevnih delovnopravnih zadevah, pomoč pri sklepanju pogodb, notranje svetovanje, idr. je nekritično naročanje teh storitev pri zunanjih izvajalcih samo po sebi sporno.
ZJF v drugem odstavku 52. člena določa, da neposredni uporabniki uporabljajo sredstva za plačevanje že opravljenih nabav blaga, storitev in gradbenih del. Pogodbe v pavšalnih zneskih so pogodbe, ki jih naročniki sklenejo z izvajalci in v katerih se določi znesek za plačilo opravljanja določenih storitev za določeno obdobje ne glede na to, kako pogosto izvajalec storitve izvaja oziroma naročnik storitve koristi. Lahko se nanašajo tako na dela, ki se opravljajo periodično, kakor tudi na dela, ki se izvajajo po potrebi. Če se dela izvajajo po potrebi, bi proračunski uporabniki morali plačevati samo že opravljena dela po vnaprej določeni ceni in ne mesečnih pavšalnih zneskov. Na podlagi navedenih dejstev ocenjujemo, da obstaja tveganje, da se po pogodbi o sodelovanju plačujejo pavšalno tudi storitve, ki bi morale biti plačane v skladu z 52. členom ZJF.

Iz vsebina osnutka poročila je bilo nedvoumno razvidno, da NO ne prereka svetovalnih pogodb kot takšnih, temveč prepreka pogodbe s katerimi se stranka in odvetnik dogovorita za plačilo storitev v pavšalnem znesku. Kar zadeva pavšalnih zneskov je NO v osnutku že podal argumentirana in utemeljena mnenja.

Zakon o odvetništvu in Odvetniška tarifa dovoljujeta, da se lahko stranka in odvetnik dogovorita, da bo storitev plačana:

· v pavšalnem znesku,

· v odstotku od vrednosti prisojenega zneska ali od pridobljene vrednosti v postopku (plačilo po uspehu),

· po porabljenem času (po urni postavki, glede na dogovor z odvetnikom),

· po posebnem delu odvetniške tarife s povečanjem za določen odstotek

Odvetnik in stranka se lahko s pisnim dogovorom dogovorita tudi za nižje plačilo odvetniških stroškov, kot so določeni po Odvetniški tarifi (17. člen Odvetniške tarife). Zakon pa nenazadnje dovoljuje tudi različne kombinacije dopustnih metod obračuna. Prepoveduje pa, da bi se odvetniki in stranke dogovorili za kombinacijo plačila po uspehu in plačila po določbah posebnega dela odvetniške tarife, t.j. plačila na podlagi točk plus % od prisojenega oz. pridobljene vrednosti. 

DOGOVOR O PAVŠALNEM ZNESKU pomeni, da se odvetnik s stranko dogovori, da bo stranka za opravljeno storitev plačala fiksni znesek (drugačen od vrednosti po Odvetniški tarifi). Tak dogovor lahko pomeni enkratno plačilo za opravljeno storitev ali mesečni pavšal (neke vrste naročnina pravnih storitev). Tak pavšalni znesek se pogosto uporablja pri dogovorih o občasnem svetovanju in zastopanju gospodarskih subjektov, ki nimajo svoje pravne službe. To deluje tako, da stranka vnaprej mesečno plačuje dogovorjen znesek plačila, odvetnik pa bo v obsegu, dogovorjenem v pogodbi, svetoval in zastopal stranko. Pri fiksnem znesku je potrebno dobro predvidevanje lastnih potreb, saj bo odvetnik, kljub temu, da določen mesec ne bo opravil nobenih storitev, upravičen do dogovorjenega mesečnega pavšala. 

NO ponovno poudarja, da gre v danem primeru za javne organe in ne gospodarske subjekte, ki uporabljajo javna finančna sredstva, katerih raba je strogo namenska. Nikakor pa ni moč verjeti, da ima javni zavod, vsakokratno mesečno potrebo po koriščenju odvetniških in svetovalnih storitev.

V nadaljevanju gre za dejstvo, da je predmet pavšalne pogodbe večinoma nekonkretiziran oziroma nejasen.

Da bi pogodbeno obligacijsko razmerje sploh nastalo, morata stranki doseči soglasje o predmetu tega razmerja, torej o izpolnitvenem ravnanju, ki se ga stranka s pogodbo zaveže opraviti. Obligacijski zakonik za vse vrste izpolnitvenih ravnanj določa, da mora biti pogodbena obveznost določena oziroma določljiva (drugi odstavek 34. člena OZ), sicer je pogodba nična (35. člen OZ). V kolikor ni jasno, k čemu je dolžnik zavezan, ga upnik namreč ne more terjati za izpolnitev. V primeru nedoločenega oziroma nedoločljivega predmeta obveznosti je tako določena najstrožja sankcija, saj pogodbena obveznost ne more obstajati, če ni mogoče določiti njene vsebine.

1.
PREGLED OSNOVNIH PODATKOV O POROČILU O OPRAVLJENEM NADZORU

1.1.
NASLOV

Osnutek poročila o opravljenem nadzoru pregled vseh svetovalnih pogodb in poročilo o obsegu izvedenih aktivnostih v javnih zavodih, oz. posrednih uporabnikih občinskega proračuna (v urah ali aktivnostih)

1.2.
KRATEK POVZETEK

Nadzorni odbor Mestne občine Maribor v sestavi:
· mag. Dejan PETKOVIČ, predsednik odbora
· mag. Gregor FICKO, podpredsednik odbora
· Florjana BOHL, članica
· Boris COKOJA, član
· Drago NABERŠNIK, član
· mag. Božidar KASTELIC, član
· dr. Dušan LESJAK, član
je na svoji 9. redni seji 1.6.2020 sprejel noveliran program dela Nadzornega odbora, s katerim je tudi odredil nadzor v smislu pregleda vseh svetovalnih pogodb in poročila o obsegu izvedenih aktivnostih v javnih zavodih, oz. posrednih uporabnikih občinskega proračuna. 

V zvezi z navedenim nadzorom je nadzorni odbor izdal sklep št. 41001-1194/2019 z dne 12.6.2019 o pričetku nadzora ter zadolžil javne zavode, da mu v vpogled posreduje dokumentacijo in listine, ki jih bo potreboval za izvedbo nadzora.

Na podlagi zahtevanih dokumentov in dodatnih pojasnil je bil izvršen nadzor s strani nadzornika Borisa Cokoje.

Poročevalec v zadevi izvedenega nadzora oziroma pregleda vseh svetovalnih pogodb in poročila o obsegu izvedenih aktivnosti v javnih zavodih oz. posrednih uporabnikih občinskega proračuna je Boris Cokoja.

1.3.
OSNOVNI PODATKI O NADZORU

Ime nadzornega odbora:

Nadzorni odbor Mestne občine Maribor 

Ime nadzorovanega organa:
Mariborska razvojna agencija p.o.

Pobreška cesta 20 

2000 Maribor

Predmet nadzora:
Pregled vseh svetovalnih pogodb in poročilo o obsegu izvedenih aktivnostih v javnih zavodih, oz. posrednih uporabnikih občinskega proračuna (v urah ali aktivnostih).

Obseg nadzora:
Nadzor zajame vse proračunske uporabnike, katerih ustanovitelj oz. lastnik je MOM, oz. tiste, ki se v pretežnem delu financirajo iz občinskega proračuna
Cilj nadzora:
Ugotoviti namenskost, smotrnost in gospodarnost razpolaganja s proračunskimi sredstvi. Ugotoviti skladnost porabe z veljavnimi pravnimi pravili.

Ugotoviti ali proračunski uporabniki uporabljajo svoje resurse pri obvladovanju terjatev.
Obdobje nadzora:

S sklepom nadzornega odbora je opredeljen čas nadzora od 1.6.2019 do 31.8.2020.

1.4.
OBRAZLOŽITEV NADZORA

Nadzor je bil izveden z namenom, da se preverijo in pregledajo vse aktivnosti, postopki in posli, ki so povezani s sklepanjem tako imenovanih svetovalnih pogodb, s katerimi se pridobivajo strokovna mnenja od pravnih in fizičnih oseb o posameznih vprašanjih, ki so povezana s poslovanjem javnega zavoda. Gre za storitve katerih izvedba nima narave podjemne pogodbe ampak ima naravo mandatne pogodbe ( ali naročila po 766. členu OZ), kot na primer odvetniška storitev.

Gre za dejstvo, da nekateri uporabniki proračuna preveč zlahka najemajo zunanje izvajalce za posamezna področja, tudi v primerih, ko bi jih lahko izvedli z notranjimi kadrovskimi viri, posebej pa še v primerih, ko nekatere napačne odločitev poslovodstva rezultirajo v pravne zaplete katerih končni rezultat vodi v  oškodovanje proračunskih sredstev.

Tudi po mnenju računskega sodišča bi moral biti autsourcing prej izjema kot pravilo, upravičen naj bi bil le pri strogo usmerjenih strokovnih vprašanjih, ki jih zaradi specifike znanja ali zahtevnosti vprašanja ni mogoče rešiti v okviru javne službe. Verjeti je tudi, da  v nekaterih primerih uradne oziroma odgovorne osebe javnega zavoda z razmeroma visokimi plačili odvetniških in drugih zunanjih storitev  kršijo pravila dolžnega ravnanja, ki sicer uradnim oziroma odgovornim osebam v javnem sektorju narekujejo učinkovito in gospodarno porabo javnih finančnih sredstev. 

1.5.
METODOLOGIJA NADZORA

Metodologija nadzora je pomenila neposreden nadzor na način, da je bila vsem nadzorovanim organom poslana zahteva po dostavi sledeče dokumentacije.

· Podatke vezane na sklenjene odvetniške in druge svetovalne pogodbe za leto: 2018, 2019 in 2020 (kopije pogodb),

· Podatke o koriščenju odvetniških in drugih svetovalnih storitev (v urah ali aktivnostih) za leto: 2018, 2019 in 2020,

· Podatke o stroških koriščenja odvetniških in drugih svetovalnih storitev (priložiti kopije računov) za leto 2018, 2019 in 2020,

· Podatke v zvezi z obvladovanjem terjatev:

· če koristite zunanjega svetovalca pri izterjavi zapadlih terjatev, navesti stroške slednjega/ slednjih za leto: 2018, 2019, in 2020,

· V primeru opravljanja izterjave zapadlih terjatev z lastnimi resursi, navesti uspešnost izterjave v %.

Rok za realizacijo navedenega je bil do 30.6.2020.

1.6.
OSNOVNI PODATKI O NADZOROVANEM ORGANU

Mariborska razvojna agencija je javni zavod kot pravna oseba javnega prava s pravicami, obveznostmi in odgovornostmi v pravnem prometu, kot jih določata Zakon o zavodih in odlok. V pravem prometu nastopa samostojno, v svojem imenu in za svoj račun v okviru dejavnosti, ki je vpisana v sodni register

Ustanoviteljica zavoda je: Mestna občina Maribor, Ulica heroja Staneta 1, 2000 Maribor, matična številka: 5883369000 (v nadaljevanju: ustanoviteljica).

Ustanoviteljske pravice in obveznosti izvaja Mestni svet Mestne občine Maribor in župan.

Mestni svet:

• odloča o statusnih spremembah javnega zavoda,

• odloča o prenehanju javnega zavoda v skladu z določili zakona in statuta javnega zavoda, 

• daje soglasje k imenovanju in razrešitvi direktorja zavoda v skladu z določili zakona, 

• daje soglasje k spremembi sedeža in imena javnega zavoda, 

• daje soglasje k spremembi in razširitvi dejavnosti javnega zavoda, 

• daje soglasje k ustanovitvi drugega zavoda ali podjetja, katerega javni zavod ustanavlja v 

  okviru svoje dejavnosti,

• imenuje in razrešuje predstavnike ustanovitelja v svetu zavoda, 

• daje soglasje k sprejemanju statuta oz. splošnih pravil javnega zavoda, 

• daje soglasje k strategiji razvoja javnega zavoda, 

• odloča o odtujitvi ali pridobitvi nepremičnega premoženja za potrebe delovanja zavoda, 

• izvršuje druge ustanoviteljske pravice v skladu s  odlokom in statutom javnega zavoda.

MRA izvaja zlasti naslednje naloge spodbujanja skladnega regionalnega razvoja in celostnega razvoja območja ustanoviteljice, ki se opravljajo v javnem interesu:

• priprava in usmerjanje v pripravo, usklajevanje in koordiniranje dela, vrednotenje, spremljanje, 

  poročanje izvajanja regionalnega razvojnega programa in regijskih projektov v regiji; 

• priprava in koordiniranje dela regionalnih razvojnih organizacij, ki sodelujejo pri pripravi in 

  izvajanju skupnih razvojnih programov ustanoviteljev ter njihovo spremljanje in poročanje 

  izvajanja; 

• priprava, usklajevanje in spremljanje dogovorov za razvoj regije ter poročanje o njihovem 

  izvajanju; 

• priprava sodelovanja in povezovanja z regijami v Republiki Sloveniji in regijami drugih držav; 

• izvajanje regijskih projektov in sodelovanje pri izvajanju postopkov javnih razpisov, javnih 

  naročil in javno zasebnega partnerstva v okviru teh projektov; 

• sodelovanje in podpora pri delovanju regijskih organov in drugih delovnih teles za potrebe 

  regionalnega razvojnega programa, regijske razvojne mreže in območnih razvojnih 

  partnerstev,

 • obveščanje in splošno svetovanje, popis projektnih idej ter usmerjanje razvojnih partnerjev 

  na območju ustanoviteljev ter v regiji pri oblikovanju, prijavi na razpise in izvedbi regijskih ter 

  internacionalnih projektov; 

• prenos znanja in dobrih praks regionalnega razvoja na območju ustanoviteljev in v podravsko 

  regijo; 

• pomoč pri izvajanju regijskih finančnih shem; • spremljanje razpisov, možnih virov 

  financiranja 

  projektov na lokalnem, regionalnem, nacionalnem in mednarodnem nivoju ter obveščanje 

  javnosti na regionalnem območju; 

• svetovanje in priprava vlog ter pomoč pri pripravi in izdelavi dokumentacije za sofinanciranje 

  na natečajih in javnih razpisih/pozivih v Republiki Sloveniji in v tujini za potrebe 

  ustanoviteljice;

• organiziranje in koordinacija drugih nalog s področja regionalne strukturne politike; 

• opravljanje storitev za podjetnike (svetovanje in posredovanje različnih informacij, pomoč pri 

  izdelavi in uresničevanju razvojnih projektov, pomoč pri izdelavi in pripravi dokumentacije za 

  pridobitev finančnih sredstev); 

• vodenje pregleda razpoložljivih poslovnih prostorov, objektov in zemljišč, primernih za razvoj 

  gospodarstva in turizma; 

• projektno sodelovanje z regionalno gospodarsko zbornico in obrtno-podjetniškimi zbornicami 

  na področju gospodarskega razvoja v regiji; 

• organiziranje in sodelovanje pri organizaciji prireditev, seminarjev, predavanj.

• izvajanje regijskih finančnih shem; 

• izvajanje regijske sheme kadrovskih štipendij; 

• dejavnost upravljanja lokalnih akcijskih skupin v okviru izvajanja lokalnega razvoja, ki ga vodi 

  skupnost, sofinanciranega iz evropskih skladov; 

• prostorsko planiranje na regionalni ravni;

• izvajanje promocije regije in investicij v regiji ter drugih podobnih dejavnosti, shem in 

  projektov po odločitvi pristojnega ministrstva.

MRA lahko opravlja v regiji tudi naslednje razvojne naloge države, ki se opravljajo v javnem interesu, kolikor izpolnjuje pogoje po zakonu, ki ureja spodbujanje skladnega regionalnega razvoja:

Ob prej navedenem, javni zavod opravlja naslednje dejavnosti za katere je registriran v sodno poslovnem registru.

Skladno s standardno klasifikacijo dejavnosti javni zavod opravlja naslednje dejavnosti: J/58. 140 Izdajanje revij in druge periodike L/68. 200 Oddajanje in obratovanje lastnih ali najetih nepremičnin L/68. 320 Upravljanje nepremičnin za plačilo ali po pogodbi

M/70. 220 M/72. 190 M/72. 200 M/73. 110 M/73. 120 N/73. 200 N/77. 290 N/77. 330 N/77. 390 N/77. 400 M82. 300 0/84.130 P/85. 590 5/94.110 5/94.120

Drugo podjetniško in poslovno svetovanje,

( raziskovalna in razvojna dejavnost na drugih področjih naravoslovja in tehnologije,

( raziskovalna in razvojna dejavnost na področju družboslovja in humanistike, 

( dejavnost oglaševalskih agencij Posredovanje oglaševalskega prostora, 

( raziskovanje trga in javnega mnenja, 

( dajanje drugih izdelkov za široko rabo v najem in zakup, 

( dajanje pisarniške opreme in računalniških naprav v najem in zakup, 

( dajanje drugih strojev, naprav in opredmetenih sredstev v najem in zakup, 

( dajanje pravic uporabe intelektualne lastnine v zakup, razen avtorsko zaščitenih del, 

( organiziranje razstav, sejmov in srečanj, 

( urejanje gospodarskih področij za učinkovitejše poslovanje, 

( drugje nerazvrščeno izobraževanje, izpopolnjevanje in usposabljanje, 

( dejavnost poslovnih in delodajalskih združenj, 

( dejavnost strokovnih združenj.

Ne glede na registrirane dejavnosti, sme javni zavod opravljati tudi vse druge posle, ki so potrebni za njegov obstoj in za opravljanje dejavnosti, ne pomenijo pa neposrednega opravljanja dejavnosti.

Javni zavod lahko spremeni ali razširi dejavnost le s soglasjem ustanoviteljice.

Javni zavod zagotavlja zakonito, strokovno, učinkovito in racionalno izvrševanje nalog javnega zavoda.

1.7 PREDSTAVITEV ORGANOV ZAVODA 

organi javnega zavoda so: 

• svet zavoda, 

• direktor, 

• strokovni svet.
MRA ima lahko tudi druge organe, katerih delovno področje, sestavo in način volitev oziroma imenovanje se določi s statutom MRA.

SEDEŽ ZAVODA IN OBJEKTI V UPRAVLJANJU 

Ime javnega zavoda je MARIBORSKA RAZVOJNA AGENCIJA.

Skrajšano ime javnega zavoda je MRA.

Sedež javnega zavoda je Pobreška cesta 20, 2000 Maribor.

FINANCIRANJE ZAVODA 

Zavod pridobiva sredstva za delovanje iz sredstev ustanoviteljice, s plačili za storitve, s prodajo storitev na trgu in iz drugih virov na način in pod pogoji, določenimi z zakonom in aktom o ustanovitvi .

Javni zavod pridobiva sredstva za javno delovanje iz: 

• proračuna ustanoviteljice, 

• proračunov občin Podravja, 

• sredstev iz naslova javnih razpisov pristojnih ministrstev in evropskih institucij,

• daril in donacij, • drugih zakonsko dopustnih virov.

Javni zavod pridobiva sredstva za tržno delovanj iz: 

• sredstev, ki so pridobljena iz projektnih storitev, kadar posamezen projekt to omogoča, 

• prodaje blaga in storitev na trgu, 

• oddajanja prostorov in opreme v najem oziroma podnajem.

Javni zavod mora sredstva, ki jih zagotavlja ustanoviteljica iz proračuna, uporabiti za namene, določene v proračunu.

2.
UGOTOVITVENI DEL OPRAVLJENEGA NADZORA
Glede na zahtevo za posredovanje podatkov v zvezi s predmetom nadzora ja nadzorni odbor prejel s strani nadzorovanega organa Javni zavod Mariborska razvojna agencija zahtevano dokumentacijo pravočasno glede na določen rok.

Prejeto gradivo je vsebovalo sledeče dokumente:

· Fotokopije poslovnih pogodb o medsebojnem sodelovanju za svetovanja v letu 2018 in  2019,

· podatke o koriščenju in stroških svetovalnih storitev ( fotokopije računov s poročili o številu ur in o izvedenih aktivnostih),

V letu 2018 je zavod mra imel sklenjene sledeče pogodbe z zunanjimi izvajalci:

· Pogodba o medsebojnem sodelovanju z družbo NEVIJA d.o.o., Gregorčičeva ulica 29/a, Maribor

Gre za svetovalno pogodbo katere predmet je svetovanje v obsegu:

· svetovanje pri pripravi in izvajanju statusnih zadev, urejanju delovno pravnih razmerij,

Izdelavi in ažuriranju normativnih aktov s področja delovno pravnih in organizacijskih zadev za naročnika

· sodelovanje pri pripravi gradiv za seje organov zavoda,

· svetovanje vodstvu pri izvajanju upravljavskih funkcij,

· po dogovoru z naročnikom sodelovanje na sejah sveta zavoda,

· svetovanje pri pripravi drugih poslovnih odločitev.
Z navedeno pogodbo se naročnik zavezuje, da bo za opravljanje svetovalnih storitev oziroma dano pravno pomoč plačal izvajalcu skladno s pogodbenim dogovorom. Slednji navaja, da  znaša mesečni obseg svetovalnih ur za izvajanje zgoraj navedenih aktivnosti od 10 do 30 svetovalnih ur.

Iz priloženih računov je razvidno, da je iz naslova navedene pogodbe znašal strošek zavoda za leto 2018 za 104 svetovalne ure 8.881,60 EUR

V letu 2019 je zavod mra imel sklenjene sledeče pogodbe z zunanjimi izvajalci:
· Pogodba o medsebojnem sodelovanju z družbo NEVIJA d.o.o., Gregorčičeva ulica 29/a, Maribor

Gre za svetovalno pogodbo katere predmet je svetovanje v obsegu:

· svetovanje pri pripravi in izvajanju statusnih zadev, urejanju delovno pravnih razmerij,

Izdelavi in ažuriranju normativnih aktov s področja delovno pravnih in organizacijskih zadev za naročnika

· sodelovanje pri pripravi gradiv za seje organov zavoda,

· svetovanje vodstvu pri izvajanju upravljavskih funkcij,

· po dogovoru z naročnikom sodelovanje na sejah sveta zavoda,

· svetovanje pri pripravi drugih poslovnih odločitev.

Z navedeno pogodbo se naročnik zavezuje, da bo za opravljanje svetovalnih storitev oziroma dano pravno pomoč plačal izvajalcu skladno s pogodbenim dogovorom. Slednji navaja, da  znaša mesečni obseg svetovalnih ur za izvajanje zgoraj navedenih aktivnosti od 10 do 30 svetovalnih ur.

Iz priloženih računov je razvidno, da je iz naslova navedene pogodbe znašal strošek zavoda za leto 2019 za 43 svetovalnih ur 3.672,20 EUR.

V nadaljevanju nadzorni odbor na podlagi prejetih podatkov ugotavlja, da  zavod koristi zunanjega izvajalca na način, da ima s slednjim sklenjeno svetovalno pogodbe pavšalnega tipa v smislu pogodbeno dogovorjenega mesečnega obsega svetovalnih ur. Pogodbe so sklenjene predvsem za svetovalne storitve iz področja delovno pravnih razmerij, svetovanja in priprave dokumentov na področju internih aktov in podobno, svetovanja vodstvu pri izvajanju upravljavskih funkcij ipd.

Svetovalna pogodba v sistemu obligacijskega prava ni samostojen pogodbeni tip. V pogovornem jeziku, tudi v poslovni praksi, se ta izraz uporablja. Sklicevanje na svetovalne pogodbe pa ni smiselno, kadar se želijo jasno urediti dovoljena in prepovedana ravnanja oziroma pravice in obveznosti strank. Zagotovo predmet svetovalne pogodbe ni telesno delo, ampak le umsko delo. Navadno gre za to, da oseba, ki naj bi bila strokovnjak na določenem področju, poda svojo oceno oziroma stališča o vprašanjih s tega področja.  Izraz svetovalna pogodba je nekoliko zavajajoč. Izvajalec naročniku ne svetuje, kako naj ravna, ampak le poda stališče, oceno o posameznih vprašanjih, ki so skupaj z drugimi ocenami in dejstvi relevantna za odločitev o tem, kako naj naročnik ravna. Na abstraktni ravni ni mogoče podati stališča o pravni naravi svetovalnih pogodb - o tem, ali so to podjemne pogodbe (pogodbe o delu) ali mandatne pogodbe (pogodbe o naročilu). Uvrstitev v eno ali drugo skupino je odvisna od konkretne svetovalne pogodbe.
Pavšalne svetovalne pogodbe, ki jih sklepajo subjekti med seboj, so oblika in način zagotovitve določenega svetovalca ali določeno svetovanje v določenem obdobju. Furs je v preteklosti kontroliral tovrstne pavšalne pogodbe in je od davčnih zavezancev zahteval dokazilo, da so bile storitve res opravljene. Če ni bilo specifikacije storitev, je davčni organ praviloma zavzel stališče, da storitve niso opravljene in je pri naročniku storitve ta strošek izločil iz odhodkov, pri prevzemniku storitev pa je ta isti znesek ostal med prihodki. Torej, prišlo je do dvojne obdavčitve. 

Nadzorni odbor se zaveda, da se najemanju odvetniških in drugih zunanjih storitev za potrebe zavodov, ki poslujejo z javnimi finančnimi sredstvi, vedno ni mogoče izogniti. Najemanje teh storitev z javnimi finančnimi sredstvi bi vedno moralo biti upravičeno, zakonito, transparentno, učinkovito, gospodarno, skratka v javnem interesu. Z gledišča upravičenosti je najemanje svetovalnih ali drugih zunanjih storitev s finančnimi sredstvi javnega proračuna po mnenju nadzornega odbora lahko sprejemljivo le tedaj, ko naročnik, ki posluje z javnim denarjem, nima usposobljenih kadrov ali specialnih znanj oz. nima lastne službe za opravljanje tovrstnih storitev.

V primeru, ko ima javni zavod, ki posluje z javnim denarjem, za določeno storitev (npr: priprava in izvedba javnih razpisov in javnih naročil, izdelava splošnih aktov, vlaganje tožb in izvršb v nezahtevnih primerih, vodenje postopkov v nezahtevnih delovnopravnih zadevah, pomoč pri sklepanju pogodb, notranje svetovanje, idr.) na razpolago svoje kadre in službe, je nekritično naročanje teh storitev pri zunanjih izvajalcih samo po sebi sporno – ne glede na vrednost storitev in višino izplačil zunanjim izvajalcem – saj gre za občasno tudi za dvakratno plačilo istega dela.

Dejstvo je, da zavod zunanjim izvajalcem plačuje mesečne pavšale ne glede na dejansko opravljene storitve. To je v nasprotju z zakonom o javnih financah, ki sicer v drugem odstavku 52. člena določa, da neposredni uporabniki uporabljajo sredstva za plačevanje že opravljenih nabav blaga, storitev in gradbenih del. Pogodbe v pavšalnih zneskih so pogodbe, ki jih naročniki sklenejo z izvajalci in v katerih se določi znesek za plačilo opravljanja določenih storitev za določeno obdobje ne glede na to, kako pogosto izvajalec storitve izvaja oziroma naročnik storitve koristi. Lahko se nanašajo tako na dela, ki se opravljajo periodično, kakor tudi na dela, ki se izvajajo po potrebi. Če se dela izvajajo po potrebi, bi proračunski uporabniki morali plačevati samo že opravljena dela po vnaprej določeni ceni in ne mesečnih pavšalnih zneskov. Na podlagi navedenih dejstev ocenjujemo, da obstaja tveganje, da se po pogodbi o sodelovanju plačujejo pavšalno tudi storitve, ki bi morale biti plačane v skladu z 52. členom ZJF.

Navedeno vodi v sum odgovornih oseb javnega zavoda v smislu kršitve dolžnega ravnanja pri upravljanju z javnimi finančnimi sredstvi. 

Čeprav nadzorni odbor ni mogel preveriti upravičenosti vseh izplačil za svetovalne in druge zunanje storitve, ki izhajajo iz listinskega gradiva, ugotovljeni podatki že sami po sebi zadoščajo za ugotovitev, da gre za sum kršitev dolžnega ravnanja uradnih oziroma odgovornih oseb zavoda pri razpolaganju z javnimi finančnimi sredstvi z namenom omogočiti drugemu neupravičeno korist. Sum v kršitev dolžnega ravnanja in omogočanje neupravičene koristi pri najemanju svetovalnih storitev za prej navedene storitve utemeljujemo z dejstvom, da jih je moč, vsaj večino njih, izvesti z notranjimi kadrovskimi viri oziroma s posameznim pooblastilom v posameznem specifičnem primeru.

Kot ugotovljeno je sklepanje tovrstnih pogodb  v nasprotju z Zakonom o javnih financah, ki sicer omejuje neposredne proračunske uporabnike, vendar je smiselna razlaga uporaba analogije kar zadeva posredne proračunske uporabnike, ki so v smislu financiranja podrejeni slednjim, posebej še v primerih, ko gre za pogodbeni pavšal.
Glede na gospodarske in socialne razmere, ki se odražajo predvsem v poslabšanih materialnih pogojih življenja in posledično terjajo vzdržno konsolidacijo javnih financ, NO ugotavlja, da opisano ravnanje uradnih oziroma odgovornih oseb zavoda pomeni sum v kršitev pravil dolžnega ravnanja, ki sicer uradnim oziroma odgovornim osebam v javnem sektorju narekujejo učinkovito in gospodarno porabo proračunskih sredstev.
V danem primeru gre za dejstvo, da je možno, da izvajalec svetovalnih storitev prejme plačilo ne glede na to, ali je v predhodnem obdobju opravil kakšno delo ali ne, plačuje se lahko tudi za delo, ki nikoli ni bilo opravljeno, s tem pa se tudi nagrajuje neaktivnost zaposlenih

NO se zaveda, da se najemanju odvetniških storitev vedno ni mogoče izogniti, zlasti kadar gre za zahtevnejše pravne posle. Nasprotno pa kadar gre za storitve kot so: sodelovanje pri pripravi gradiv za seje organov zavoda, izdelava splošnih aktov, svetovanje vodstvu pri izvajanju upravljavskih funkcij, po dogovoru sodelovanje na sejah sveta zavoda, notranje svetovanje, idr. je nekritično naročanje teh storitev pri zunanjih izvajalcih samo po sebi sporno.
Tudi Zakon o odvetništvu in Odvetniška tarifa omogočata zaračunavanje opravljenih storitev in potrebnih stroškov, ne pa tudi "pripravljenosti" za vnaprej. Tudi v določbi 8. člena OZ se predpisuje v dvostranskih pogodbah načelo enake vrednosti vzajemnih dajatev ter, da je bistvo mandatne pogodbe v smislu 766. člena OZ opraviti posel oz. posle.

Po presoji nadzornega odbora gre pri pogodbah za nerazumno visoko pogodbeno ceno glede na ocenjeno vrednost storitev v pogodbi, saj je predmet pogodbe v nekaterih točkah nekonkretiziran oziroma nejasen, saj je opredeljen s prej navedenimi pojmi, tako da ni jasno, kaj ima pravico pogodbena  stranka zahtevati za plačilo po pogodbi. Glede na navedeno nadzorni odbor meni,  da je sklepanje takšnih pogodbe za tožečo stranko pravno poslovno nelogično in neracionalno in s precejšnjo verjetnostjo kaže na sum kršitev dolžnega ravnanja uradnih oziroma odgovornih oseb zavoda pri razpolaganju z javnimi finančnimi sredstvi z namenom omogočiti drugemu neupravičeno korist.

Primer zapis o "sodelovanju na sejah sveta zavoda, in sodelovanje pri pripravi gradiv za seje organov zavoda, ne da bila jasna vsebina dogovorjenih obveznosti in ne da bi bila jasna vsebina storitev, ki se bodo izvajale, ne utemeljuje konkretnega izpolnjevanja obveznosti po pogodbi

Da bi pogodbeno obligacijsko razmerje sploh nastalo, morata stranki doseči soglasje o predmetu tega razmerja, torej o izpolnitvenem ravnanju, ki se ga stranka s pogodbo zaveže opraviti. Obligacijski zakonik za vse vrste izpolnitvenih ravnanj določa, da mora biti pogodbena obveznost določena oziroma določljiva (drugi odstavek 34. člena OZ), sicer je pogodba nična (35. člen OZ). V kolikor ni jasno, k čemu je dolžnik zavezan, ga upnik namreč ne more terjati za izpolnitev. V primeru nedoločenega oziroma nedoločljivega predmeta obveznosti je tako določena najstrožja sankcija, saj pogodbena obveznost ne more obstajati, če ni mogoče določiti njene vsebine.

Računovodski vidiki vnaprej zaračunanih odvetniških storitev

Običajno se na računih za odvetniške storitve izvajalec zgolj sklicuje na pogodbo in na njih izkaže le neto pavšalni znesek, kar v nadaljevanju poraja sum, da slednji ne izpolnjujejo pogojev za opredelitev kot verodostojne knjigovodske listine, saj pavšalno dogovorjeno mesečno plačilo za odvetniške storitve ne opredeljuje vrste in obsega storitev v zadostni meri. Poslovni subjekt mora voditi poslovne knjige na podlagi verodostojnih knjigovodskih listin, katerih vrsto, vsebino, nadzor in gibanje podrobno urejajo Slovenski računovodski standardi. Po določbi slednjih morajo biti opravljeni vsi vpisi v poslovne knjige na podlagi verodostojne knjigovodske listine. Knjigovodska listina pa je po SRS opredeljena kot pisno pričevanje o nastanku poslovnega dogodka ter služi kot podlaga za vnašanje knjigovodskih podatkov v poslovne knjige in kontroliranje poslovnega dogodka, ki ga izpričuje opis poslovnega dogodka. Slednja mora vsebovati natančno vsebino, kot to določa SRS. Sicer pa iz SRS izhaja, da je knjigovodska listina verodostojna, če se pri njenem kontroliranju pokaže, da lahko strokovna oseba, ki ni sodelovala v poslovnem dogodku, na njeni podlagi popolnoma jasno in brez kakih dvomov spozna naravo in obseg poslovnega dogodka.
V skladu s 5. točko Uvoda v SRS je treba računovodske izkaze sestavljati na podlagi računovodenja, ki je zasnovano na temeljnih poslovnih dogodkih. Pri takšnem računovodenju se poslovni dogodki pripoznajo, ko se pojavijo, in ne ob plačilu. Prihodki se pripoznajo na podlagi že

neposredne povezave nastanka stroškov ali odhodkov.

SRS (2006) 18 določa, da se prihodki od opravljanja storitev merijo po prodajnih cenah dokončanih storitev ali po prodajnih cenah nedokončanih storitev glede na stopnjo njihove dokončanosti. Izpolnjevanje pogojev za pripoznanje prihodkov v primeru vnaprej zaračunanih odvetniških storitev se ugotavlja v vsakem posameznem primeru na osnovi dejstev in okoliščin.

Če se prihodki merijo po prodajnih cenah nedokončanih storitev in so storitve plačane v celoti, čeprav niso dokončane, je treba prihodke pripoznati le v višini dokončanja del, v ostalem delu pa se jih časovno razmejiti. Tudi po določbah Mednarodnega računovodskega standarda 18, na uporabo katerega napotuje tudi SRS (2006) 18, je v primerih opravljanja storitev, če izida posla ni mogoče zanesljivo oceniti (npr. če ni mogoče oceniti bodočih stroškov), treba prihodke pripoznati le do obsega pripoznanih odhodkov, ki so nadomestljivi. V 26. točki MRS 18 je določeno, da če izida posla, katerega del je opravljanje storitev, ni mogoče zanesljivo oceniti, je treba prihodke pripoznati le do obsega pripoznanih odhodkov, ki so nadomestljivi. Na zgodnejših stopnjah posla njegovega izida ni mogoče zanesljivo oceniti, zato se prihodki pripoznajo le do obsega nastalih stroškov, za katere se pričakuje, da jih bo mogoče pokriti.
3.
ZAKLJUČEK IN PRIPOROČILA

Sklepanje tovrstnih pogodb je v nasprotju z Zakonom o javnih financah, ki določa, da lahko proračunski uporabniki drugim poslovnim subjektom  plačujejo le za dejansko opravljena dela, pavšalna plačila pa so dopustna, ko pavšalno določena cena pokriva natančno dogovorjeno in ponavljajočo se količino rednih istovrstnih storitev, ki jih mora pogodbeni partner izvesti. V tem primeru ne gre za pavšalno plačilo, ampak za plačilo dejansko opravljenega dela, ki pomeni redno storitev in posledično enako ceno slednje.
Glede na gospodarske in socialne razmere, ki se odražajo predvsem v poslabšanih materialnih pogojih življenja in posledično terjajo vzdržno konsolidacijo javnih financ, NO ugotavlja, da opisano ravnanje uradnih oziroma odgovornih oseb zavodov pomeni sum v kršitev pravil dolžnega ravnanja, ki sicer uradnim oziroma odgovornim osebam v javnem sektorju narekujejo učinkovito in gospodarno porabo proračunskih sredstev.
V danem primeru gre za dejstvo, da je možno, da izvajalec svetovalnih storitev prejme plačilo ne glede na to, ali je v predhodnem obdobju opravil kakšno delo ali ne, lahko se plačuje tudi za delo, ki nikoli ni bilo opravljeno, s tem pa se tudi nagrajuje neaktivnost zaposlenih.
Običajno se na računih za svetovalne storitve izvajalec zgolj sklicuje na pogodbo in na njih izkaže le neto pavšalni znesek, kar v nadaljevanju poraja sum, da slednji ne izpolnjujejo pogojev za opredelitev kot verodostojne knjigovodske listine, saj pavšalno dogovorjeno mesečno plačilo za svetovalne storitve ne opredeljuje vrste in obsega storitev v zadostni meri. Poslovni subjekt mora voditi poslovne knjige na podlagi verodostojnih knjigovodskih listin, katerih vrsto, vsebino, nadzor in gibanje podrobno urejajo Slovenski računovodski standardi. Po določbi slednjih morajo biti opravljeni vsi vpisi v poslovne knjige na podlagi verodostojne knjigovodske listine. 

Knjigovodska listina pa je po SRS opredeljena kot pisno pričevanje o nastanku poslovnega dogodka ter služi kot podlaga za vnašanje knjigovodskih podatkov v poslovne knjige in kontroliranje poslovnega dogodka, ki ga izpričuje opis poslovnega dogodka. Slednja mora vsebovati natančno vsebino, kot to določa SRS. Sicer pa iz SRS izhaja, da je knjigovodska listina verodostojna, če se pri njenem kontroliranju pokaže, da lahko strokovna oseba, ki ni sodelovala v poslovnem dogodku, na njeni podlagi popolnoma jasno in brez kakih dvomov spozna naravo in obseg poslovnega dogodka.
Glede na ugotovljeno nadzorni odbor priporoča in predlaga javnemu zavodu, da glede navedenega autsorcinga ravnajo v smislu dolžnega ravnanja pri upravljanju z javnimi finančnimi sredstvi, kar pomeni zakonito, transparentno, gospodarno, predvsem pa v javnem interesu.

Odgovorna oseba nadzorovanega organa mora skladno z 2. odstavkom 15. člena Pravilnika o obveznih sestavinah poročila nadzornega odbora občine,  podati v roku 30 dni od prejema poročila NO, poročilo o izvajanju priporočil in predlogov, oziroma o razlogih, če priporočil in predlogov ne upošteva.
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