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PREDGOVOR AVTORJA

V predmetni monografiji se prepletata moje dosedanje poklicno in akadem-
sko delo. Kot odvetnik sem bil delezen strokovnega izziva, da sem lahko
pionirsko sodeloval pri zastopanju v postopkih glede finan¢nih popravkov
pred razliénimi pristojnimi tribunali. Tako sem pri opravljanju odvetni-
§kega poklica na obravnavanem podrocju vec let neposredno spremljal
razvoj sodne prakse tako nacionalnih sodi§¢ kot Sodi§¢a Evropske unije.
Kompleksnost in znatna neraziskanost Stevilnih pravnih problemov ter
(posledi¢na) neustaljenost sodne prakse, s ¢imer sem se pri tem soo¢il,
so botrovali, da sem se tematiki finanénih popravkov sredstev EU dodat-
no posvetil tudi v okviru svojega doktorskega Studija. Ta monografija je
tako tudi plod vecletnega raziskovalnega procesa, v okviru katerega sem
na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani pod mentorstvom prof. dr. Rajka
Pirnata in izr. prof. dr. Aleksija Muzine zagovarjal doktorsko disertacijo
z naslovom Oblikovanje in razvoj upravno-pravnega instituta finanénih
popravkov EU sredstev skozi judikaturo SodiS¢a EU in nacionalnih sodis¢
Republike Slovenije.

Obenem pa sem imel tudi pri svojem raziskovalnem delu ves ¢as pred
o¢mi, da »spoznavanje zakonov, ki obvladujejo kak§no podroéje znan-
stvenega preucevanja, ni samo teoreticno pomembno, ampak nudi tudi
napotke za praktiéno dejavnost ljudi. Kdor namre¢ pozna zakonitosti, ki
dolo¢ajo spremembe na kakSnem podrodju, lahko nastop tak$nih spre-
memb predvideva in pravi ¢as ukrene vse, kar je v njegovi moci, da bi
njihove Skodljive posledice odvrnil. Zato je konec koncev namen sleherne
znanosti, da dosezki njenih raziskav pridejo v prid praksi, ki naj omogo¢i
¢im boljSe zivljenje ¢im ve¢jemu §Stevilu ljudi.«! V tem duhu je nastala tudi
ta monografija, za katero upam, da bo koristno prispevala k prakti¢ni
obravnavi kompleksnih pravnih problemov z obravnavanega podrocja.
Ter, v zvezi s tem, k bolj poglobljenemu akademskemu in strokovnemu
razmisleku tudi glede nekaterih kljuénih pravnih vprasanj, kot jih to delo
identificira in obravnava.

Ob nastanku tega dela, ki zame simbolno predstavlja tudi vrh ene od
etap moje dosedanje zivljenjske in poklicne poti, se zelim najprej zahvaliti
svojim starSem, mami Metki in oc¢etu Janku, za njuno neomajno podporo
v vseh mojih prizadevanjih.

1 Kusej, G. in Pereni¢, A., 1995, str. 239.



Velika zahvala gre Se posebej moji zeni Sari, za njeno potrpezljivost,
spodbudo in razumevanje ob vseh Stevilnih delovnih nocéeh, v katerih
je — vzporedno z »dnevnimi« zivljenjskimi procesi in izzivi — v znatni meri
nastajalo to delo.

Posebej se zelim zahvaliti tudi dr. Aleksiju Muzini, ki me je s finanénimi
popravki pred leti seznanil in mi je v svoji odvetniski pisarni tudi dal
priloznost za poklicni razvoj na zadevnem podrocju.

Iskrena hvala pa tudi Fakulteti za pravo in ekonomijo, s pomoc¢jo katere
je to delo ugledalo lu¢ sveta. Upam, da bo v dani obliki doseglo kriti¢ne
bralce tako na akademskem kot na prakti¢cnem podroc¢ju prava.

V Ljubljani, dne 10. 9. 2025.

dr. Ziga Rejc
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RECENZIJA

IZR. PROF. DR. PETRE FERK

V pri¢ujoc¢i znanstveni monografiji so predstavljeni teoreti¢ni in prakti¢ni
temelji za izredno pomemben institut finanénih popravkov. Delo, ki bi
celovito obravnavalo predmetni institut, v Sloveniji doslej §e ni bilo ob-
javljeno oz. ni na voljo §irsi javnosti, kar je presenetljivo, glede na to, da
se v Sloveniji izjemno malo investicij izvede brez sredstev sofinanciranja
EU, odkar se je Slovenija pridruzila EU. Zato je treba pozdraviti pobudo
avtorja, da tej temi nameni monografijo. Podrocje predstavlja sicer velik
izziv, kar potrjujejo Stevilne sodbe tako SodiS¢a EU kot nacionalnih sodiS¢.

V delu je mogoce razbrati sistemati¢en in premisljen pristop k obravnavi
zapletenega pravnega podrocja, ki zdruzuje pravo EU, upravno pravo in
pravo javnih financ. Avtor, ki se tudi v poklicni praksi neposredno ukvarja
s tematiko, delo utemelji na bogatih praktiénih izkusnjah in poglobljenem
akademskem raziskovanju.

Knjiga je strukturirana v tri vsebinske sklope. V prvem delu avtor ter-
minolosko opredeli institut finanénih popravkov ter ga umesti v Sirsi
sistem deljenega upravljanja proracunskih sredstev EU, kar je klju¢no
za razumevanje njegove funkcije in za nadzor porabe sredstev. V drugem
delu se posveti finanénim popravkom, ki jih izvaja Evropska komisija v
razmerju do drzav ¢lanic. Avtor se poglobi v procesne vidike in razmeji-
tev pristojnosti ter osvetli klju¢ne pravne probleme, kot so odgovornost
drzav Clanic, finan¢ne posledice, odmerjanje vi§ine popravkov ter pravna
narava in resnost nepravilnosti. V tretjem delu avtor obravnava finanéne
popravke na nacionalni ravni. Posebej izstopa kriti¢éna analiza dosedanjega
pristopa. Mogoce v tem delu pogreSamo nekaj ve¢ primerjalnega pregleda,
ki je lahko prav tako pomembno vodilo za nadaljnji razvoj.

Monografija je sistematicna, koherentna in logi¢no razdeljena. UposSteva
domaco in tujo literaturo. Avtor zajema iz §tevilnih bibliografskih enot,
kar delu daje ne le strokovno, temvec¢ tudi znanstveno vrednost. Pohval-
na je analiza konkretnih primerov, ki jih avtor sistemati¢no obravnava v
pricujocem delu, zlasti razvoja sodne prakse Sodi§¢a EU. Ta sodna praksa
je v monografiji natanéno in poglobljeno obravnavana, pri Cemer §tevilne
opombe pod ¢rto pomembno prispevajo k celovitosti analize ter povecujejo
znanstveno in uporabno vrednost dela.



Avtorjevo delo je dragocen vir za raziskovalce, pravne strokovnjake, odlo-
cevalce ter deleznike, vkljucene v upravljanje javnih sredstev in izvajanje
javnih investicij. Pricakovati je, da bo monografija pomembno prispevala
k izboljSanju razumevanja in implementacije finan¢nih popravkov EU-
-sredstev v teoriji in praksi, s ¢imer bo vplivala na ve¢jo pravno varnost,
ucinkovitost porabe javnih sredstev in utrditev pravnih standardov v korist
Republike Slovenije, tako sedanjih kot prihodnjih generacij.

Dne 29. 4. 2025.

izr. prof. dr. Petra Ferk
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RECENZIJA

DOC. DR. KATJE STEMBERGER BRIZANI

Recenzirana monografija obravnava pravni institut finan¢nih popravkov,
ki ga avtor sistemati¢no umesc¢a v §irsi okvir prava Evropske unije, zlas-
ti v kontekst deljenega upravljanja evropskih sredstev ter nadzora nad
njihovo pravilno in zakonito porabo. Predmet obravnave so kompleksna
materialna in procesna vprasanja, ki se pojavljajo v okviru finanénih po-
pravkov, tako na ravni Evropske unije kakor tudi na ravni drzav ¢lanic,
pri cemer je poseben poudarek namenjen ureditvi v pravnem sistemu
Republike Slovenije.

Monografija je razdeljena na tri vsebinske sklope. V prvem delu (Opredelitev
in sistemska umestitev finanénih popravkov) avtor opredeli pravni pojem
finan¢nih popravkov, osvetli njegov teleolo§ki pomen v pravu Evropske
unije ter institut sistemati¢éno umesti v okvir javnofinanénega sistema
Unije. Analiticno predstavi genezo evropskih skladov ter razvoj upravne-
ga modela deljenega upravljanja, s ¢imer vzpostavi temeljno izhodiSce za
nadaljnjo obravnavo.

V drugem delu (Finanéni popravki Evropske komisije) je teziS¢e namenjeno
materialnopravnim in postopkovnim znacilnostim ukrepov, ki jih Evropska
komisija uveljavlja v razmerju do drzav ¢lanic. Poglobljeno je analizirana
relevantna sodna praksa SodiS¢a Evropske unije, zlasti z vidika temeljnih
procesnih standardov in pravnih ucinkov posameznih odlocitev.

Tretji del (Finan¢ni popravki drzave ¢lanice (Republike Slovenije)) je
usmerjen v nacionalni pravni okvir. Avtor podrobno analizira pravno
naravo regresnih zahtevkov, znacilnosti dvofaznosti postopkov, vprasanje
pravnomocnosti odlo¢b ter pogodbenopravne elemente sofinanciranja.
Obravnava tudi nepravilnosti pri izvedbi projektov, pripisljivost odgovor-
nosti upravic¢encem, finanéne posledice nepravilnosti ter pravila glede
dokazovanja. Posebna vrednost tega dela je v kriticni analizi dosedanje
sodne prakse slovenskih sodis¢ in oblikovanju predlogov de lege ferenda.
Monografija temelji na dosledni uporabi razlicnih pravnih raziskovalnih
metod, pri cemer prevladujeta dogmati¢no-analitiCna in primerjalnopravna
metoda, dopolnjeni s teleolo§kim in zgodovinskim pristopom. Avtor siste-
matic¢no obravnava evropsko in nacionalno zakonodajo, sodno prakso ter
relevantno pravno literaturo. Poglobljena analiza in kriticna presoja sta



podlaga za razvoj avtorjevih lastnih dogmati¢nih modelov ter oblikovanje
prakti¢nih usmeritev za uporabo instituta finanénih popravkov.

Znanstvena vrednost monografije izhaja iz izvirne obravnave sicer slabo
raziskanega pravnega podroc¢ja. Delo pomembno prispeva k razumevanju
pravil deljenega upravljanja evropskih sredstev in instituta finan¢énih
popravkov tako na ravni prava Evropske unije kot v slovenskem pravnem
sistemu. Hkrati s poglobljeno analizo pravne narave pogodbenih razme-
rij, vpraSanj odgovornosti drzave ter opredelitve pravne narave finanénih
popravkov pomembno dopolnjuje dogmatiko javnopravnih pogodb in
materialnega upravnega prava ter tako predstavlja pomemben znanstveni
doprinos na podroc¢ju prava javnih financ, prava EU in upravnega prava.

Dne 30. 4. 2025.

doc. dr. Katja Stemberger Brizani
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1
OPREDELITEV IN
SISTEMSKA UMESTITEV
FINANCNIH POPRAVKOV



1.1. Opredelitev finanénih popravkov

1.1.1. Geneza pravnega termina finanéni popravki

Angleski termin financial corrections sem ob iskanju v spletni bazi Sodis¢a
EU (SEU) prvi¢ zasledil v sklepnih predlogih generalnega pravobranilca
Jacobsa z dne 6. 12. 1990, podanih v zadevi C-32/89 Grcija proti Komisiji.
V navedeni zadevi je Evropska komisija (v nadaljevanju tudi: Komisija,
EK) delno zavrnila zahtevek Republike Gréije za refundacijo plaéil, vezanih
na ukrepe v kmetijstvu, iz Evropskega kmetijskega usmerjevalnega in
jamstvenega sklada (EKUJS)? na podlagi ugotovitev, da je ta drzava ¢lanica
enostransko in mimo pravil skupne kmetijske politike (EU) posegla v trg
zitaric in suSenega grozdja ter proracunsko subvencionirala dumpinske
cene na trgu teh izdelkov. (Delno) zavrnitev zahtevka Republike Gr¢éije
iz relevantnega sklada EU je generalni pravobranilec Jacobs poimenoval
financial correction. V vsebinsko enakem kontekstu, tj. glede istovrstnega
zahtevka drzave ¢lanice iz istega sklada EU (le v zvezi z drugimi kmetijski-
mi proizvodi) zadevni termin v angleSkem jeziku prvi¢ zasledim v zadevi
C-55/91 Italija proti Komisiji, v sodbi SEU z dne 6. 10. 1993.3

Slovenski termin »finanéni popravki« pa sledi Sele iz kasnejSih prevodov
sodne prakse SEU: prvi¢ sem ga tako identificiral v zadevi C-332/01 z dne
9. 9. 2004, ki vsebinsko prav tako obravnava istovrstno problematiko. Kot
sopomenka pa se je v sodni praksi uveljavil tudi izraz »finanéne korekci-
je«, kar prav tako izvira iz prevoda istega (angleSkega) pravnega termina.

1.1.2. Institut finanénih popravkov v §irSem kontekstu prava EU

Za razumevanje pomena, namena in tudi omejitev pravnega instituta fi-
nancnih popravkov moramo najprej opredeliti njegovo mesto v najSirSem
pravnem kontekstu pravne ureditve EU, zac¢enSi s pravno-ekonomsko
idejo popolne konkurence oz. prostega trga.

2 EKUJS je bil sklad, ki je bil znotraj prora¢una EU namenjen financiranju skupne
kmetijske politike. S 1. 1. 2007 sta ga nadomestila dva sklada: Evropski kmetijski jamstve-
ni sklad (EKJS) ter Evropski kmetijski sklad za razvoj podezelja (EKSRP). Vec v zvezi s tem
tudi v nadaljevanju.

3 Pri tem je tudi iz obrazlozitve te sodbe sicer razvidno, da to nikakor ni bil prvi
primer, v katerem se je SodiSce (Evropske unije) ukvarjalo z vpraSanjem (upravicenosti)
finanénih popravkov; niso pa bili le-ti do tedaj Se enotno oznaceni s tem terminom.



1.1.2.1. Zasledovanje prostega trga kot eno temeljnih izhodis¢ pra-
va EU

Gospodarstvo je eno temeljnih podrocij, zaradi katerih nastajajo potrebe
po pravni regulaciji. V zvezi s tem si lahko predstavljamo predvsem Ste-
vilne Zivljenjske situacije, v katerih pravo subjektom, ki delujejo na trgu,
postavlja razlicne omejitve dopustnosti njihovih poslovnih podjemov v
SirSem pomenu besede zaradi varovanja razliénih pravnih dobrin, npr. z
razli¢nimi roki, z zahtevami po izkazovanju predpisanih predpostavk, z
omejitvami dopustnih razpolaganj itd. V nekaterih ozirih pa, ravno obratno,
pravni okvir zagotavlja, da je delovanje trga ¢im bolj prosto potencialnih
omejitev, tj. da na trgu temeljno vlada ¢im popolnejSa konkurenca — tako
na nacionalni kot tudi na nadnacionalni ravni. Tipi¢en primer je npr. po-
dro¢je javnega narocanja, dodeljevanja koncesij ipd., kjer pravna pravila
tezijo k temu, da bi se lahko za sklenitev nekega posla pod trznimi pogoji
potegoval ¢im SirSi krog zainteresiranih ponudnikov.

Z vidika vede, ki preucuje delovanje trgov, tj. ekonomske vede, torej pravo
v dolo¢enih okvirih skrbi tudi za zasledovanje idealne situacije popolne
konkurence - tj. situacije, ki je (tudi ekonomskoteoreticno) na trgu opti-
malna z vidika uéinkovitosti njegovega delovanja. Temeljna predpostavka
za doseganje popolne konkurence je (med drugim) popolna mobilnost
proizvodov/proizvodnih faktorjev na trgu.* Prevedeno v pravni jezik: cilj
tovrstnih pravnih pravil je zagotavljanje (ustavne pravice do) svobodne
gospodarske pobude3, ki jo pravna teorija opredeljuje kot svobodno usta-
novitev gospodarskega subjekta (pod zakonskimi pogoji), njegovo vodenje
v skladu z ekonomskimi naceli, svobodno izbiro dejavnosti, s katero go-
spodarski subjekti uresnic¢ujejo svoje pridobitne interese v konkurenci
na trziScu, izbiro poslovnih partnerjev in podobno, ne glede na velikost,
statusno obliko ali druge znacilnosti.®

Ob navedenem pa gre pri zagotavljanju pogojev prostega trga tudi politicno
za eno temeljnih podstati Evropske unije, v okviru katere Zelijo drzave ¢la-
nice »prvenstveno, ne pa edino, na gospodarskem podroc¢ju nevtralizirati,

4 Splosno o tem gl. npr. Acemoglu, D., Laibson, D. in List, J. A., 2016, str. 94 in
147; Ahtik, M. in Mencinger, J., 2012, str. 207 in nasl.

5 74. ¢len Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS, §t. 33/91-I, s spremembami;
URS).

6 Avbelj, M., 2011b, str. 1038. Gl. tudi npr.: Zabel, B., 2009, str. 685-708. Kaucic,

I. in Grad, F., 2011, str. 148.


http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=1991-01-1409

preseci in s tem nadgraditi ostanke njene preteklosti«’. Oziroma, z drugimi
besedami: »K ustanovitvi Evropskih skupnosti kot predhodniku danasnje
Evropske unije so vodili tako politiéni kot ekonomski razlogi; politiéni v
smislu zagotavljanja trajnega miru na ozemlju Evrope na podlagi medse-
bojnega sodelovanja (predvsem odpravljanje zgodovinskih napetosti med
Nemc ijo in Francijo) ter ekonomski v obliki svobodne trgovine in uvedbi
ekonomije obsega, ki naj bi posledi¢no pomenili vecji gospodarski razvoj,
vec¢jo konkurenénost in ekonomsko samostojnost Evrope na svetovnem
trgu.«® Kot izhaja tudi iz t. i. Schumanove deklaracije z dne 9. 5. 1950, ki
jo zgodovina postavlja na sam zacetek danasSnje Evropske unije,® je bilo
tako priideji o EU - poleg skupnega nadzora v prvi vrsti predvsem Francije
in Nem¢ije nad viri, ki so kljuéni za vojskovanje (premog, jeklo, atomska
energijal®) — Ze od vsega zacetka podano zavedanje, da bo le zagotavljanje
enakopravnosti poslovnih subjektov vseh ¢lanic evropske integracije na
trziSéu zagotavljalo dolgoroéno vzdrzen, tj. miren druzbeni razvoj povojne
Evrope po drugi svetovni vojni.!?

V zvezi s tem je treba izmed temeljnih aktov prava EU, tj. t. i. ustanovnih
pogodb, izpostaviti Se posebej naslednja pravna mejnika:

7 Klun, M., 2015, str. 17.
8 Stojanovi¢, D. in Puh, T., 2004, str. 74.
9 O kljucnih okolis¢inah, ki so botrovale ideji ekonomskega povezovanja Evrope,

ter glavnih mejnikih v zvezi s tem glej npr. Schiek, D., 2012, str. 13 in nasl. Sirse o zgodo-
vini ekonomskega (in politicnega) povezovanja, ki je privedlo do danasnje EU, gl. npr. tudi
Ahtik, M. in Mencinger, J., 2012, str. 113 in nasl.

10 Prvo povezovanje med drzavami je bilo oblikovano najprej v okvirih Evropske
skupnosti za premog in jeklo (1952), Evropske skupnosti za atomsko energijo ter Evropske
gospodarske skupnosti (1958). O razvoju Evropske unije oz. evropske ideje skozi cas glej
tudi npr. Moussis, N., 2000, str. 4 in nasl.; Grilc, P. in Ilesi¢, T., 2001, str. 12 in nasl.;
Wostner, P., 2005, str. 13 in nasl.; Fer¢i¢, A., Hojnik, J. in Tratnik, M., 2011, str. 23 in
nasl.; Trstenjak, V. in Brkan, M., 2018, str. 71 in nasl., Baldwin, R. in Wyplosz, C., 2020,
str. 4 in nasl. O postavitvi »ideje EU« v ob¢i zgodovinski kontekst glej npr. Haratsch, A.,
Koenig, C. in Pechstein, M., 2018, str. 2 in nasl. Zanimiv S$ir§i histori¢ni in idejni pregled
razvoja nekaterih miselnih tokov in klju¢nih silnic, ki so privedle do razvoja danasnje EU,
gl. npr. v Acceto, M., 2006.

11 Kot citirano iz Schumanove deklaracije: »Predlagam, da francosko-nemska pro-
izvodnja premoga in jekla v celoti preide pod skupno Visoko oblast v okviru organizacije,
odprte za sodelovanje drugih evropskih drzav. Zdruzitev proizvodnje premoga in jekla mora
kot prvi korak k evropski federaciji omogociti postavitev skupnih temeljev za gospodarski
razvoj, s ¢imer bo spremenila usode tistih regij, ki so bile dolgo podvrzene proizvodnji voja-
Skega orozja, katerega nenehne Zrtve so bile. S tako nastalo solidarnostjo v proizvodnji bo
postalo jasno, da je kakrsna koli vojna med Francijo in Nemcijo postala ne le nepredstavlji-
va, ampak tudi gmotno nemogoca. Vzpostavitev te mocne proizvodne enote, ki bo odprta za
vse drzave, pripravljene sodelovati, in ki bo privedla do tega, da se vsem drzavam ¢lanicam
zagotovijo osnovni elementi industrijske proizvodnje pod enakimi pogoji, bo postavila res-
niéne temelje za njihovo gospodarsko zdruzitev.«



e Skupni trg je bil vzpostavljen ze z Rimsko pogodbo leta 1958. Njegov
namen je bil odpraviti trgovinske ovire med drzavami ¢lanicami ter s
tem povecati ekonomsko blaginjo in prispevati k oblikovanju tesnejsih
vezi med evropskimi narodi. V okviru zasledovanja tega cilja Rimske
pogodbe je bila v naslednjih letih vzpostavljena carinska unija, od-
pravljale so se kvote v trgovini med drzavami ¢lanicami, vzpostavljeno
je bilo tudi prosto gibanje drzavljanov in delavcev.

¢ Z Enotnim evropskim aktom iz leta 1986 pa je bil storjen Se korak
naprej v tej smeri, ko je bil v Pogodbo o Evropski gospodarski skupnosti
(EGS) vkljucen cilj, da se vzpostavi notranji trg. Z Enotnim evropskim
aktom se je pomembno okrepil tudi mehanizem sprejemanja odlocitev
o notranjem trgu, saj je bilo odlo¢anje o §tevilnih povezanih vprasanjih
od takrat naprej podvrzeno glasovanju s kvalificirano ve¢ino.'?

IzhodiSéne pravne temelje prostega t. i. notranjega trga na obmocju EU
danes vzpostavljajo dolocbe Pogodbe o delovanju Evropske unije (PDEU).!3
Notranji trg je v drugem odstavku ¢lena 26 PDEU definiran kot »obmo¢je
brez notranjih meja, na katerem je v skladu z dolo¢bami Pogodb zago-
tovljen prost pretok blaga, oseb, storitev in kapitalas.

1.1.2.2. Sofinanciranje iz skladov EU kot izjema od pravila proste
konkurence na trgih

Kot je izpostavljeno zgoraj, ekonomska teorija razume popolno konku-
renco (fiktivno idealno situacijo) kot idejo, v zasledovanju katere pravi-
loma dosegamo najvi§jo uc¢inkovitost alokacije omejenih virov. Vendar pa
obenem tudi sama ugotavlja, da na Stevilnih trgih iz razliénih razlogov
obstajajo tudi situacije, ko trg ne dela v redu (ang. market failures)'*, kar
upravicuje intervencijo drzave (oz. v nasem primeru EU) na posameznem

12 Vec v zvezi s tem gl. v virih, navedenih v zgornjih opombah.

13 Preciscena razlicica Pogodbe o delovanju Evropske unije (PDEU), kot je bila ob-
javljena v Uradnem listu EU, UL C 326, 26. 10. 2012, str. 47 in nasl. Gl. ¢len 26 in nasl.

14 Glede nastanka situacij, ko trzni mehanizem odpove (ang. market failure) eko-
nomska literatura opredeljuje ve¢ vzrokov, npr. omejeno racionalnost subjektov na trgu,
nepopolno ali asimetri¢no informiranost subjektov na trgu, eksternalije, ipd. Vec¢ o tem gl.
npr. Schmolke, K. U., 2015, str. 100 in nasl.



trgu.!® S tega vidika lahko razumemo subvencije oz. finan¢no podporo,
ki so (so)financirane iz skladov EU, deloma tudi kot korektivne ukrepe
zaradi nezelenih posledic delovanja posameznih trgov, skladno s splosno
sprejeto politiko EU.

Navedena strnjeno povzeta ekonomska izhodi§¢a so tudi temelj skupnega
trga, kot izhaja iz prava EU in katerega temeljni element je zagotavljanje
svobodne konkurence.!® Pri tem pa gre ugotoviti, da je zagotavljanje ne-
povratnih pomoci, poenostavljeno, s strani skladov EU, po svoji vsebini v
bistvu t. i. drzavna pomod¢,!” ki temeljno nasprotuje prosti konkurenci in
ki jo temeljno prepoveduje tudi ¢len 107 PDEU v prvem odstavku. Ce trg
deluje dobro, lahko drzavne pomoci oziroma subvencije namre¢ kvarno
vplivajo na njegovo delovanje. Naceloma je tako vsaka drzavna pomoc,
ki (bi lahko) izkrivlja(la) konkurenco z dajanjem prednosti posameznim
podjetjem ali proizvodnji posameznega blaga, nezdruzljiva z notranjim
trgom, e prizadene trgovino med drzavami ¢lanicami.!®

Vendar pa obenem v tretjem odstavku ¢len 107 PDEU predvideva situa-
cije, v katerih je lahko takSna pomo¢ zdruzljiva z notranjim trgom, ce se
nanasa na, strnjeno povzeto:

* pospeSevanje gospodarskega razvoja nerazvitih obmocij;

* izvedbo pomembnega projekta ali odpravljanje resne motnje v gospo-
darstvu;

* razvoj nekaterih gospodarskih dejavnosti ali gospodarskih obmoc¢ij
in/ali

* pospeSevanje kulture in ohranjanje kulturne dedis¢ine.!®

15 Ekonomska teorija med tipicnimi situacijami, ko je potrebna intervencija drzave
na trg, identificira primere, ko neko blago ali storitev zaradi svoje posebne narave ne more
biti predmet trzne alokacije; ko so posamezni podjemi, ki so potrebni, povezani s preveli-
kimi tveganji, zato jih na prostem trgu igralci niso pripravljeni sami realizirati; ko zaradi
ekonomije obsega pri nekem blagu ali storitvi zadevni trg v celoti prevzamejo veliki ponu-
dniki; ko subjekti ne prevzamejo vseh koristi oziroma stro§kov svojih transakcij na trgu
ipd. — splosno v zvezi s tem gl. npr. Klees, S. J., 1986, str. 585 in nasl.

16 V zvezi s tem gl. npr. tudi Trstenjak, V. in Brkan, M., 2018, str. 366 in nasl.

17 O drzavnih pomoceh v domadi literaturi gl. npr. Ferk, P. in Ferk, B., 2008. V zvezi
s tem glej tudi npr. Trstenjak, V. in Brkan, M., 2018, str. 621 in nasl.

18 Ahtik, M. in Mencinger, J., 2012, str. 221.

19 V zvezi z zadevnimi izjemami gl. v domagi literaturi §e posebej Ferc¢ic, A., 2011,

str. 108 in nasl.



V bistvu gre torej pri sofinanciranju iz skladov EU za t. i. dopustno drzavno
pomoc oz. za taksativno izjemo od pravila nedopustnosti drzavnih pomoci,
ki je namenjeno $¢itenju delovanja silnic konkurence na skupnem trgu. V
nezdruzljivost s prostim trgom namrec¢ tudi glede na svoj namen in vsebino
ne spada pomo¢, ki spodbuja ekonomski razvoj ogrozenih regij oziroma
dejavnosti, saj se s tem ne ogrozajo normalne okoli§¢ine trgovanja v EU.2°

Na tem mestu naj Se omenimo, da pravno-ekonomska literatura tovrstne
pomoci tradicionalno razvr§éa v regionalne pomoc¢i, ki so namenjene manj
razvitim obmoc¢jem, sektorske pomoc¢i posameznim sektorjem, na trgu
katerih se veckrat pojavijo motnje v delovanju (npr. jeklarstvo, premogov-
nis$tvo, transport, ladjedelnistvo, kmetijstvo in ribistvo ...), ter pomoc¢i za
horizontalne cilje, ki se nanaSajo na podrocja raziskav in razvoja, okolja,
varcevanja z energijo, zaposlovanja, izobrazevanja ter pomo¢i majhnim
in srednjim podjetjem ipd.?!

1.1.2.3. Finan¢ni popravek kot korektivni instrument

Ob zgoraj strnjeno predstavljenem zgodovinsko-sociolo§kem oz. teleolo§kem
izhodiS¢u, skladno s katerim pravna ureditev EU izhodi§¢éno zasleduje
predvsem cilj konkurenénega delovanja prostega trga (kar je, sociolosko
gledano, v bistvu sredstvo za ve¢je medsebojno povezovanje med evrop-
skimi drzavami, kot je zgodovinsko orisano v prejSnjih poglavjih), ter glede
na to, da sofinanciranje iz skladov EU v bistvu pomeni dopustno izjemo
od tega temeljnega pravila v zvezi s taksativno nastetimi podrodji, na
katerih prosti trg daje podoptimalne rezultate, lahko finan¢éne popravke
po njihovem namenu definiramo tudi kot instrument za korigiranje pos-
ledic prestopov dopustnih meja pravil za zagotavljanje prostega trga oz.
dopustnih izjem, ki se uveljavljajo v okviru skladov EU.

Pri finanénih popravkih gre namre¢ po vsebini za preklic oziroma za
postopke v zvezi s preklicem/zavrnitvijo celote ali dela zahtevka za so-
financiranje projektov upravicenca do nepovratnih sredstev v primerih,
ko so v EU-sofinanciranih projektih zaznane napake, ki so posledica
(domnevnih) nepravilnosti.?? Pri tem pa relevantna pozitivna EU-ureditev,
tj. Uredba (EU) §t. 1303/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 17.
decembra 2013 o skupnih dolo¢bah o Evropskem skladu za regionalni

20 Aristovnik, A., 2002, str. 19.
21 Ahtik, M. in Mencinger, J., 2012, str. 222.
22 Za splosSno razlago termina glej npr. pojmovnik na spletnih straneh Evropske

komisije.



razvoj, Evropskem socialnem skladu, Kohezijskem skladu, Evropskem
kmetijskem skladu za razvoj podezelja in Evropskem skladu za pomor-
stvo in ribistvo, o splosnih doloébah o Evropskem skladu za regionalni
razvoj, Evropskem socialnem skladu, Kohezijskem skladu in Evropskem
skladu za pomorstvo in ribi§tvo ter o razveljavitvi Uredbe Sveta (ES) st.
1083/2006% (v nadaljevanju krajse: uredba o skupnih dolo¢bah), v tocki
36 Clena 2 »nepravilnost« definira kot »vsako krSitev prava Unije ali na-
cionalnega prava v zvezi z njegovo uporabo, ki je posledica delovanja ali
opustitve s strani gospodarskega subjekta, vklju¢enega v izvajanje skladov
ESI, ki zaradi neupravicene postavke izdatkov Skoduje ali bi §kodovalo
proracunu Unije«.

V zvezi s tem?* tudi iz prakse SEU in mnenj generalnih pravobranilcev
izrecno izhaja, da finan¢ni popravki nimajo kaznovalne narave, temvec je
njihov namen skladno z ustaljeno prakso Sodi§¢a v »vracilu koristi, ki je
bila neupraviceno prejeta zaradi nepravilnega ravnanja«.?> Torej koristi,
ki je upraviceni subjekt na prostem trgu ne bi bil mogel prejeti, prav tako
pa mu ne bi pripadala v okviru namena in gabaritov taksativno dopustnih
izjem, v katerih pravni red dopusc¢a sofinanciranje nekaterih podjemov iz
»netrznihg, tj. proracunskih virov skladov EU.

Ob zgoraj strnjeno povzetem pravno-ekonomskem izhodiScu ideje prostega
trga kot enega temeljnih ciljev pravne ureditve EU Ze od njenih idejnih
zacetkov naprej tako lahko razumemo, da je namen finan¢nih popravkov
pravzaprav v tem, da se z njimi na nek nac¢in skuSajo odpravljati poten-
cialno kvarne posledice nespostovanja oziroma krsitev pravil, ki dolo¢ajo
dopustna odstopanja od izhodiS¢nega principa zasledovanja prostega trga,
ki so izrecno dopuscena le v zvezi s konkretnimi politikami EU, potrjenimi
in definiranimi v okviru, poenostavljeno, vsakokratnih programov posa-
meznih skladov EU. To pa se uveljavlja na nac¢in, da mora posamezna
drzava Clanica (za svoj del trga) oziroma posamezni upravicenci placati
pridobljene denarne zneske nepovratnih sredstev (oz. po moznosti ne
dobijo izpla¢anih zneskov), za katere ob izhodi§¢u, da niso skladni (a) s
pravili posameznega sklada EU oz. (b) pravili prostega trga oz. drugimi

23 UL L 347, 20. 12. 2013, str. 320-469.

24 Konkretno v zvezi z isto definicijo nepravilnosti, kot jo je vsebovala predhodna
Uredba (ES) §t. 1083/2006 v tocki 7 ¢lena 2.

25 Gl. npr. sklepne predloge generalnega pravobranilca Sodis¢a EU v zdruzeni za-
devi C-260/14 in C-261/14 z dne 14. 1. 2016, Judetul Neamt in Judetul Bacau proti Ministerul
Dezvoltarii Regionale si Administratiei Publice (ESRR); enako prej tudi npr. sodba Sodis¢a EU
C-599/13 z dne 18. 12. 2014, Somalische Vereniging Amsterdam en Omgeving (Somvao)
proti Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie (Evropski sklad za begunce).



pravnimi pravili, kot veljajo enako za vse subjekte na trgu, lahko (kolikor
je v posameznem primeru glede na njegove specificne okoli§¢ine mogoce)
domnevamo, da povzrocajo §kodo delovanju (prostega) trga (EU).

Povedano drugace: ¢e nek subjekt prejme na skupnem trgu EU nek znesek

* pod trznimi pogoji, kot veljajo za vse subjekte na posameznem trgu
enako,

¢ ali pa, kot izjemo od prej$nje alineje, dolo¢ena nepovratna sredstva v
okviru skupaj dogovorjenih ekonomskih in drugih politik (ki se izvajajo
v okviru t. i. skladov EU),

se smatra, da njegov polozaj na skupnem trgu ne odstopa od izhodiS¢nega
pravila enakopravnosti subjektov.

Ce pa nek subjekt prejme denarna sredstva mimo teh okvirov:

* ker npr. ne spostuje pravil, ki zagotavljajo delovanje silnic konkurence
na skupnem trgu, npr. pravil javnhega narocanja,?°

* ali pa prejme subvencijo iz posameznega sklada EU mimo njegovih
pravil in omejitev,

se §teje, da je s tem poruSena potrebna (poenostavljeno, kot uvodoma
pojasnjeno) enakost izhodiS¢ subjektov na trgu.

Z uveljavitvijo finan¢nega popravka pa se skusa take nezZelene situacije
oz. njihov vpliv korigirati in zmanjSevati.

26 Sodis¢e Evropske unije je ze veckrat neposredno pojasnilo, v ¢em je temeljni
namen in pomen pravil javnega narocanja. Gl. npr. toc¢ko 64 obrazlozitve sodbe Splo§nega
sodiS¢a v zadevi T-402/06 z dne 16. 9. 2013: »SploSno sodiSCe najprej navaja ustaljeno
sodno prakso,v kateri je bilo priznano, da je bistveni cilj Direktive o javnih narocilih sto-
ritev 92/50 in Direktive o javnih narocilih gradenj 93/37 zascititi interese gospodarskih
subjektov s sedezem v drzavi ¢lanici, ki zelijo ponuditi proizvode ali storitve naroc¢nikom iz
druge drzave ¢lanice, in s tem namenom izkljuciti hkrati nevarnost, da bodo nacionalni po-
nudniki pri oddaji narocila obravnavani ugodneje, in moznost, da bodo javnega naroc¢nika
vodili drugi dejavniki kot ekonomski. Primaren namen navedenih direktiv je torej vzposta-
vitev konkurence pri javnih naroé¢ilih gradenj in storitev. Vzpostavitev konkurence v zvezi
s postopki, dolocenimi v navedenih direktivah, v Uniji namre¢ zagotavlja, da ni tveganja
favoritizma pri delovanju javnih organov [...J«
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1.2. Umestitev finanénih popravkov
v kontekst javnih financ EU

V nasprotju z delovanjem prostega trga, na katerem ravnanja subjektov
usmerjajo silnice konkurence, je sofinanciranje iz skladov EU oz. iz EU-
-sredstev regulirano (in tudi nadzirano) upravno-administrativno. Name-
ne, viSino, postopke dodeljevanja itd. z dolo¢anjem ustreznega pravnega
okvira ter izvedbo predpisanih procedur v zvezi s tem namrec¢ temeljno
opredeljuje upravno-administrativni aparat pristojnih javnopravnih
subjektov. Glede tega je treba najprej predstaviti in splosno sistemsko
umestiti sklade EU v §irSi kontekst javnih financ EU ter okvirno predsta-
viti posamezne sklade, na sofinancerska sredstva katerih se nana$a v tej
monografiji obravnavani pravni institut finan¢nih popravkov. V drugem
delu tega poglavja pa je nato izhodiS¢no predstavljen Se sistem upravlja-
nja in nadzora zadevnih sofinancerskih sredstev, ki odslikava upravne
specifike pravno-administrativne pravne ureditve EU, v okviru katere se
odvijajo relevantni pravni procesi.

1.2.1. Proracun EU

Mednarodne organizacije so najveckrat financirane preko prispevkov
njihovih ¢lanic, tako pridobljena financ¢na sredstva pa praviloma na-
menjajo za kritje izdatkov delovanja svojega upravno-administrativnega
aparata oz. za izvajanje posameznih, med ¢lanicami taksativno dogovor-
jenih operativnih nalog. S tega vidika pravna literatura poudarja razliko
s financiranjem EU, ki — ¢eprav ne gre za federacijo — sloni na nekaterih
federalnih principih, ¢emur sledi tudi princip prenosa ustreznih resursov
iz nacionalnih na nadnacionalno (EU) raven. Evropska komisija tako z
lastnimi proracunskimi sredstvi razpolaga ze od 70. let dalje.?”

IzvrSevanje proracuna EU izhodi§s¢éno podobno, kot velja za drzavni pro-
racun, temelji na letnih prorac¢unskih obdobjih. Vendar pa, drugace,
sprejemanje letnih proracunov EU poteka v okviru dogovora o vecletnem
(praviloma 7-letnem) finanénem okviru (ang. multiannual financial fra-
mework, MFF;?® sedaj smo v MFF 2021-2027). Vecletni finan¢ni okvir

27 Zgodovinsko-politi¢ni razvoj zadevnega nacina financiranja EU opisuje npr. Mo-
ussis, N., 2000, str. 22 in nasl.

28 Za vec¢ o proracunu EU gl. npr. Baldwin, R. in Wyplosz, C., 2020, str. 63 in nasl.;
tudi Ahtik, M. in Mencinger, J., 2012, str. 198 in nasl.



EU (za katerega zasledimo tudi termin »finan¢na perspektiva«?®) je sicer
po svoji vsebini krovni dogovor o najpomembnej$ih prednostnih nalo-
gah in okvirih proracunskih odhodkov Unije za srednjeroc¢no obdobje. V
njem se doloc¢ijo letne zgornje meje odobrenih proracunskih sredstev za
prevzem obveznosti po vrstah odhodkov in letne zgornje meje odobrenih
proracunskih sredstev za placila. Vecletni finanéni okvir torej doloca te-
melje evropske politike v naslednjih letih in podlago za sprejemanje letnih
proracunov EU.%° Taks$en pristop je bil uveden konec 80. let kot sistemski
odgovor na ve¢ predhodnih proracunskih kriz, ki so vnasale negotovost
in nepreglednost glede financiranja tedanjih nalog in ciljev Skupnosti.3!

Proracun EU je sicer po svojem obsegu glede na bruto nacionalni dohodek
(BND??) drzav ¢lanic zelo majhen, saj vse od sredine 90. let dalje praviloma
predstavlja skupaj le cca. 1 % BND drzav ¢lanic (oziroma nekaj sto EUR
na drzavljana EU%*3), medtem ko je, za primerjavo, delez celotnih javnih
financ drzav ¢lanic praviloma v okviru cca. 40 % njihovega BND. Iz prora-
¢una EU se namre¢ financirajo samo tiste politike, za katere so se drzave
¢lanice dogovorile, da jih bodo izvajale na evropski ravni.>*

Vse od sredine 60. let 20. stoletja dalje sicer glavni delez proracuna EU
odpade na izdatke kmetijske politike (ang. CAP — common agricultural policy).
V tem obdobju je tako skoraj celotno desetletje kmetijstvo presegalo 80 %
proracunskih izdatkov proracuna EU, najvec v letu 1970, ko je doseglo
kar 92 % proracuna. Od prve §iritve EU leta 1973 pa je bil nato vedno
vecji delez sredstev namenjen tudi za financiranje kohezijskih politik.3s
Tako je, zgodovinsko gledano, vecina proracuna EU skupaj praviloma
namenjena financiranju predvsem dveh politik, to sta skupna kmetijska
politika ter kohezijska politika oziroma politika uravnotezenega razvoja

29 V zvezi z vecletnimi perspektivami gl. tudi npr. Aljanéi¢, M., 2005, str. 31.

30 Ahtik, M. in Mencinger, J., 2012, str. 198. Na tem mestu naj zgolj v opombi
izpostavimo, da so nekateri (manjsi) skladi EU delovali oz. delujejo tudi zunaj vecletnega
finan¢nega okvira, npr. Evropski sklad za prilagoditev globalizaciji in Solidarnostni sklad
EU - vendar njihova predstavitev presega namen in okvire tega dela. V zvezi s tem gl. npr.
navedeno delo, str. 277 in nasl.

31 Wostner, P, 2008, str. 24.

32 Vec o BND oz., ang., gross national income (GNI) npr. na spletnih straneh OECD.
33 Nekateri izracuni v zvezi s tem so predstavljeni npr. v Baldwin, R. in Wyplosz, C.,
2020, str. 63.

34 Mrak, M., 2005, str. 12.

35 Baldwin, R. in Wyplosz, C., 2020, str. 64.
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regij v okviru EU%¢ — financiranje katerih pa poteka v okviru vec skladov,
kot je predstavljeno v naslednjem poglavju.

1.2.2. Skladi EU
1.2.2.1. Temeljni mejniki v razvoju skladov EU

Proracunska izvedba oz. financiranje politik EU temeljno poteka preko vec
proracunskih skladov, pri cemer se ta monografija osredoto¢a na struk-
turne in investicijske sklade EU (krajSe tudi: ESI) ter EKJS (v nadaljevanju
poenostavljeno vsi skupaj tudi: skladi EU), ki nimajo samostojne pravne
subjektivitete.3” Le-ti so se razvijali kot odgovor na ekonomske, socialne
in politicne probleme, s katerimi se je skozi ¢as srecevala EU. Se posebej
§iritve so z vkljuéitvijo novih drzav ¢lanic z drugac¢nim socioekonomskim
ozadjem praviloma terjale prilagoditev proracunskih politik v obliki pre-
vetritve ustroja dotedanjih oz., kot je predstavljeno v nadaljevanju, tudi
ustanavljanja novih skladov.

Za razumevanje okvirov delovanja skladov EU je treba na tem mestu
omeniti nekatere temeljne vidike v njihovem dosedanjem razvoju,3® ki se
je pricel konec 50. let, ko je bil leta 1958 kot prvi ustanovljen Evropski
socialni sklad (ESS oz. ang. ESF — European Social Fund), nekaj let kas-
neje, leta 1962, pa Se Evropski kmetijski usmerjevalni in jamstveni sklad
(EKUJS oz. ang. EAGGF - European Agricultural Guidance and Guarantee
Fund). Na samem zacetku evropske integracije pa Se ni bilo predvideno
sofinanciranje zmanjSevanja regionalnih razlik, ¢eprav so programska
izhodiS¢a v ustanovnih pogodbah bila tudi v zvezi s tem vzpostavljena ze
od samega zacetka naprej.

Pogodba o Evropski skupnosti za premog in jeklo (ESPJ) tako uvodoma
navaja med drugim tudi cilj podpisnic v smeri krepitve enotnosti njihovih
gospodarstev in s tem zagotavljanja skladnega razvoja z zmanjSevanjem
razlik, ki obstajajo med posameznimi regijami, in z zmanjSevanjem zaosta-
losti najmanj razvitih regij.*® Tudi Rimska pogodba ob ustanovitvi Evropske

36 Mrak, M., 2005, str. 12. Na tem mestu naj dodam, da analiza sestave ter financ¢-
nih tokov proracuna EU ter proracuna RS v zvezi s tem presega namen in okvire pricujo-
¢ega dela. Temeljna izhodiS¢a v zvezi s tem so predstavljena npr. v Wostner, P., 2005,

str. 21 in nasl.; Rovan, A., 2005, str. 339 in nasl.

37 Haratsch, A., Koenig, C. in Pechstein, M., 2018, str. 553.

38 O tem pregledno tudi na spletnih straneh Evropske komisije: History of regional
policy. Gl. tudi npr. Stojanovi¢, D. in Puh, T., 2004, str. 76 in nasl.

39 Craig, P., 2018, str. 11, tudi 92.



gospodarske skupnosti (EGS, ang. European Economic Community — EEC)
same kohezije sicer eksplicitno ne definira, vendar pa 14. ¢len te pogodbe
navaja, da kohezija zahteva zmanjSanje razlik v razvitosti razli¢nih regij
v skupnosti kot tudi zmanjSanje zaostalosti posameznih zapostavljenih
regij (takrat predvsem npr. otokov in kmetijskih obmo¢ij).*°

Vendar pa, kljub navedenemu, ob ustanovitvi Evropske gospodarske skup-
nosti politike za zagotavljanje ekonomske in socialne kohezije niso bile
poglavitna tema. Posledi¢no pogodba o ustanovitvi Evropske gospodarske
skupnosti v zvezi z zadevnimi programskimi doloc¢bami Se ni vsebovala
pravnih instrumentov za aktivno uravnotezevanje gospodarskega razvoja
in zmanjSevanje regionalnih razlik.*! Med tvorci ekonomske politike Skup-
nosti je namrec tedaj prevladovalo prepri¢anje neoklasi¢ne makroekonom-
ske struje o tem, da se bodo regionalne razlike s procesom integracije in
povecevanjem delovanja konkurenc¢nih silnic na trgu izravnale same.*?

V 70. letih, s Siritvijo Skupnosti, pa se je — glede na raznolikost gospo-
darstev ¢lanic — mocneje izrazila razliéna narava regionalnih ekonomskih
problemov. Poleg problema v pretezno kmetijskih regijah na geografskem
obrobju Skupnosti (predvsem jug Italije in Irska) se je problem razvojnega
zaostajanja pojavljal predvsem v regijah z zastarelo industrijo in visoko
strukturno brezposelnostjo (predvsem nekatera obmocja Velike Britani-
je), ki ga je Se potencirala okoli§¢ina globalne ekonomske zaostritve. To
¢asovno obdobje se je obenem ujemalo z obdobjem splo$ne ekonomske
krize. Predvsem zahteve Velike Britanije, Irske in Italije so tudi privedle
do oblikovanja Evropskega sklada za regionalni razvoj, ESRR (ang. ERDF
— European Regional Development Fund), v letu 1975,* z vzpostavitvijo
katerega lahko zacnemo govoriti o aktivni regionalni politiki.**

Z nadaljnjimi Siritvami Evropske skupnosti ter s pristopi novih drzav
¢lanic, ki so bile praviloma slabSe gospodarsko razvite od obstojecih, je
vsebina regionalnega razvoja skozi ¢as nato prihajala vedno bolj v ospred-
je. Se posebej v 80. letih, ob pristopu manj razvitih Spanije, Portugalske

40 Aristovnik, A., 2002, str. 10.

41 Aljancic, M., 2005, str. 29.

42 Ahtik, M. in Mencinger, J., 2012, str. 268.
43 Prav tam, str. 269.

44 Craig, P., 2018, str. 92.
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in Gr¢éije, je vpraSanje ekonomske in socialne kohezije tako postalo ena
prednostnih nalog Skupnosti.*

Zadevne spremembe regionalne politike je nato v letu 1986 opredelil Enotni
evropski akt (1987), ki je v Pogodbo o ES dodal nov naslov »Ekonomska
in socialna kohezija«. S tem je bilo tudi na ravni ustanovnih pogodb
dodatno poudarjeno prizadevanje Skupnosti za zmanjSevanje neskladja
med razlicnimi regijami in zaostalosti najmanj razvitih regij.*® Temu pa
je nato v letu 1988 sledila pomembna reforma strukturnih skladov, v
okviru katere so se dotedanji skladi, ki so delovali kot povsem samostojni
finanéni instrumenti, programsko zdruzili pod okriljem strukturne politike
Skupnosti,*” kar je urejala Uredba (EGS) §t. 2052/88.4¢ Sirse gledano je
bila tako reforma strukturne politike in, v zvezi s tem, strukturnih skla-
dov posledica tezenj po zagotovitvi delujoCega notranjega trga — oziroma,
neposredno, posledica strahu, da bi skupni trg s krepitvijo polozaja ze
tedaj bolj razvitih obmocij razvojne razlike med njimi Se povecal.*®

Naslednjo ve¢jo prelomnico (tudi) v razvoju skladov EU pomeni Pogodba
o Evropski uniji, ki je leta 1992 poleg ekonomske in monetarne politike
ter skupnega trga kot enega glavnih ciljev Unije opredelila tudi kohezijo,
s ¢imer je vzpostavila pravne temelje za ustanovitev Kohezijskega sklada
(ang. Cohesion Fund). S tem je bil, predvsem s prizadevanji Spanije, usta-
novljen dodaten finan¢ni mehanizem za podpiranje manj razvitih drzav
¢lanic oziroma njihovih regij.>°

Zadnja vecja faza razvoja, ki vkljucuje tudi vzpostavitev Evropskega skla-
da za pomorstvo in ribis§tvo, pa je vsebinsko povezana z uvedbo evra leta
1999 in §iritvijo na vzhod leta 2004.5!

45 Aljanci¢, M., 2005, str. 29.

46 Ahtik, M. in Mencinger, J., 2012, str. 269. Gl. Tudi Stojanovi¢, D. in Puh, T.,
2004, str. 76.

47 Stojanovi¢, D. & Puh, T., 2004, str. 78. Aristovnik, A., 2002, str. 20 in nasl. Cra-

ig, P., 2018, str. 11 in nasl; str. 93 in nasl.

48 Uredba Sveta (EGS) §t. 2052/88 z dne 24. junija 1988 o nalogah Strukturnih
skladov in njihovi uspes$nosti ter o koordiniranju njihovih aktivnosti med seboj in z aktiv-
nostmi Evropske investicijske banke ter drugih obstojec¢ih finan¢nih instrumentov (UL L
185, 15. 7. 1988, str. 9-20).

49 Craig, P., 2018, str. 11.
50 Prav tam, str. 94.
51 Ahtik, M. in Mencinger, J., 2012, str. 268.



Vse navedeno je pripeljalo do aktualne ureditve skladov EU, ki jo danes
oblikuje 5 evropskih strukturnih in investicijskih skladov (,skladi ESI“):52

* Evropski socialni sklad (ESS),

¢ Evropski kmetijski sklad za razvoj podezelja (EKSRP),
* Evropski sklad za pomorstvo in ribistvo (ESPR),

e Evropski sklad za regionalni razvoj (ESRR) ter

¢ Kohezijski sklad.>

Na tem mestu pa je treba izpostaviti tudi Evropski kmetijski jamstveni
sklad (EKJS), ki ima sicer nekoliko drugacno vlogo. Vendar pa je institut
finan¢nih popravkov, ki je predmet te monografije, enako relevanten tudi
za ta sklad, zato ga za namen pricujoCega dela prav tako enotno priStevam
med sklade EU, kot so vsebinsko predstavljeni v nadaljevanju.

Ob navedenem pa literatura izpostavlja nekatera skupna temeljna na-
¢ela vseh skladov EU, kot so se do danes razvila vzporedno z razvojem
strukturne politike:>*

* nacelo koncentracije (ang. concentration): osredotocanje sredstev oz.
ukrepov na regije in skupine, ki jih najbolj potrebujejo, glede na do-
locene cilje, opredeljene s prednostnimi nalogami in strogimi kriteriji;

* nacelo partnerstva (ang. partnership): sodelovanje Komisije, vlad
drzav Clanic ter regionalnih in lokalnih oblasti. Sredstva iz skladov
EU se ne uporabljajo za financiranje posamicénih projektov, ampak
se odobrijo za financiranje posameznih razvojnih dokumentov, ki jih
predlagajo drzave ¢lanice, ki nato upravicene projekte tudi izberejo;
pri tem je praviloma za izbrani projekt poleg sredstev EU treba zago-
toviti tudi nacionalna oz. regionalna in zasebna sredstva;®®

52 Mikli¢, M., 2019a, str. 26 in nasl. Gl. tudi npr. Ahtik, M. in Mencinger, J., 2012,
str. 255, oz. npr. Kirbi§, M. in Zagar, 1., 2007, str. 21.

53 Skladi EU imajo tudi skupno temeljno pravno izhodisce v t. i. uredbi o skupnih
dolocbah, tj. Uredbi (EU) §t. 1303/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 17. de-
cembra 2013 o skupnih dolo¢bah o Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem
socialnem skladu, Kohezijskem skladu, Evropskem kmetijskem skladu za razvoj podezelja
in Evropskem skladu za pomorstvo in ribi§tvo, o splo§nih dolocbah o Evropskem skladu za
regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu, Kohezijskem skladu in Evropskem skladu
za pomorstvo in ribistvo ter o razveljavitvi Uredbe Sveta (ES) §t. 1083 /2006. Nato specialno
vsak sklad posebej regulira Se posebna uredba.

54 Temeljno povzeto po Stojanovi¢, D. in Puh, T., 2004, str. 84 in nasl.

55 V zvezi s tem glej tudi npr. Aristovnik, A., 2002, str. 10.
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* nacelo nacrtovanja programov (ang. programming): nacrtovano in
programirano usmerjanje sredstev, ki se dodeljujejo na osnovi ra-
zvojnih programov, ne pa za posamezne nepovezane investicije;

* nacelo dodatnosti (ang. additionality): skladi finanénih sredstev
drzav ¢lanic ne nadomescajo, temve¢ jih le dopolnjujejo. Drzave
¢lanice imajo Se vedno glavno vlogo pri zagotavljanju razvoja svojih
zaostalih oz. manj razvitih regij. V regionalnih razvojnih programih
je treba zagotoviti sofinanciranje tudi iz zasebnih in lokalnih virov;

* nacelo subsidiarnosti (ang. subsidiarity): organizacija skladov je
administrativno dolo¢ena z evropsko ter nacionalno oz. regionalno
prioriteto, pri cemer je vloga Evropske komisije omejena (le) na del
poslovanja, ki terja skupno odlo¢anje na ravni EU. Skladno z za-
devnim nacelom se namre¢ odlo¢itve oz. upravne aktivnosti vrsijo
primarno na nizji ravni; zgolj kadar nacionalno/regionalno delovanje
ne bi bilo izvedljivo oz. u¢inkovito, naj posamezne naloge prevzame
Komisija;>®

* nacelo ucinkovitosti: vzpostavljen je celovit sistem kontrole in nad-
zora nad ucinkovitostjo sofinanciranih investicij.>”

Ob zgoraj podanem prikazu temeljnih pravnih, ekonomskih in de-
janskih izhodisé¢, ki so klju¢no vplivala na razvoj skladov EU, so v na-
daljevanju posamezni skladi tudi strnjeno predstavljeni.

1.2.2.2. Evropski socialni sklad (ESS)

Evropski socialni sklad je bil ustanovljen z Rimsko pogodbo leta 1958 z
namenom izboljSanja zaposlitvenih moznosti s pospeSevanjem zaposlovanja
in povecanjem prostorske in delovne mobilnosti zaposlenih. Je najstarejsi
med strukturnimi skladi.®®

V 70. letih, po ustanovitvi Evropskega sklada za regionalni razvoj, so pos-
tajali programi Evropskega socialnega sklada vse bolj podporni programi
regionalnega razvoja. Od zacetka 80. let dalje so bila tudi sredstva ESS
namenjena predvsem najbolj zaostalim obmoc¢jem Skupnosti. Pri tem je
bilo 75 odstotkov sredstev Evropskega socialnega sklada namenjenih za
mlade, med katerimi je bila v zacetku 80. let velika brezposelnost. Ob

56 O tem tudi npr. Foster, N., 2017, str. 89 in nasl.

57 Vec o tem tudi npr. Moussis, N., 2000, str. 159 in nasl.; Aristovnik, A., 2002,
str. 16, Klun, M., 2015, str. 58 in nasl.

58 Aristovnik, A., 2002, str. 12. Gl. tudi npr. Moussis, N., 2000, str. 173 in nasl.



koncu osemdesetih let so tako vec¢ kot polovico sredstev iz tega sklada do-
bile revnejSe regije in drzave (Andaluzija, Kanarski otoki, Gréija, francoski
cezmorski departmaji, Irska, predel Mezzogiorno v juzni Italiji, Severna
Irska in Portugalska). Navedene usmeritve so se nadaljevale tudi v 90.
letih: z reformo strukturnih skladov leta 1998 se je obseg dejavnosti, ki
jih sofinancira Evropski socialni sklad, povecal tudi na podporo mladim
na ¢as po obveznem Solanju, na usposabljanje na delovhem mestu, na
mlade, starejSe od 25 let, povecevala se je moznost spodbud za razvojne
projekte. Pri tem je Se naprej le priblizno 10 odstotkov sredstev zadevnega
sklada koné¢no Slo v regije, ki niso sodile med najmanj razvite v Evropski
skupnosti.>®

Danes ESS zasleduje cilj izboljSanja poklicnih priloznosti za delavce na
notranjem trgu, spodbujanja njihove poklicne in geografske mobilnosti
ter pomoc¢i pri prilagajanju delavcev na strukturne spremembe v gospo-
darstvu. V zvezi s tem podpira aktivnhe ukrepe na trgu dela ter ukrepe
za vsezivljenjsko ucenje ter s tem prizadevanja za preprecitev socialne
izklju€enosti in marginalizacije prizadetih socialnih skupin.®

1.2.2.3. Evropski kmetijski sklad za razvoj podezelja (EKSRP) (ter
EKJS)

Evropski kmetijski sklad za razvoj podezelja se osredotoca na resevanje
posebnih izzivov, s katerimi se spopadajo podezelska obmocja EU ter
kot tak predstavlja ,drugi steber® skupne kmetijske politike, ki podpira
»prvi steber dohodkovne podpore in trznih ukrepov s krepitvijo socialne,
okoljske in gospodarske trajnostnosti podezelskih obmocij.5!

Pri zadevnem skladu gre sicer za enega od instrumentov skupne kmetij-
ske politike EU, ki je — tudi glede na tezo, ki ga nosi v proracunu EU po
vi§ini in delezu proracunskih izdatkov v zvezi s tem (kot je orisano zgoraj)
— ena temeljnih skupnih politik EU. V zadevni ustanovni pogodbi je pri
tem doloceno, da se lahko ustanovi eden ali ve¢ kmetijskih usmerjeval-
nih in jamstvenih skladov,% na podlagi Cesar je Svet leta 1962 z Uredbo

59 Kluzer, F., 2005, str. 43; Ahtik, M. in Mencinger, J., 2012, str. 269.

60 Haratsch, A., Koenig, C. in Pechstein, M., 2018, str. 737; Ahtik, M. in Mencinger,
J., 2012, str. 273.

61 Evropska komisija: Razvoj podezelja.

62 Sedaj zadnji odstavek ¢lena 40 PDEU.
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25/62/EGS o financiranju skupne kmetijske politike ustanovil kmetijski
usmerjevalni in jamstveni sklad (EKUJS) kot del proracuna Skupnosti.®

Podrocje skupne kmetijske politike zaznamuje ve¢ posebnosti v primerjavi
z drugimi politikami oz. proracunskimi skladi EU. Kot prvo takSno poseb-
nost gre izpostaviti, da je kmetijski sektor edini, ki se v celoti financira iz
proracuna EU. Pri projektih, ki jih sofinancirajo drugi skladi EU, je na-
mrec praviloma potrebna (vecja ali manj$a, odvisno od meril konkretnega
sklada) soudelezba drzav ¢lanic. Na kmetijskem podrocju torej evropska
sredstva nadomes§cajo nacionalna sredstva.®

Druga posebnost kmetijske politike je v tem, da ima dve vsebinski veji
— kot sta od leta 2007 dalje tudi udejanjeni v dveh razli¢nih skladih EU
(kot je pojasnjeno v nadaljevanju). Evropski kmetijski usmerjevalni in
jamstveni sklad, ki je bil ustanovljen leta 1962, je bil sicer ze v letu 1964
temeljno razdeljen na dva oddelka: Usmerjevalni oddelek (ang. Guidance
Section) ter Jamstveni oddelek (ang. Guarantee Section).%® Vsebinsko oz.
tehni¢no gledano so si bila tudi izplacila iz obeh navedenih oddelkov
povsem razliéna: medtem ko je §lo pri Jamstvenem oddelku za trzne in-
strumente, tj. financiranje stro§kov cenovne politike na trgu kmetijskih
izdelkov, je Usmerjevalni oddelek sodil v okvir strukturne politike, tj.
razvoj podezelskih obmocij.®

Kasneje v razvoju kmetijske politike govorimo o dveh stebrih, kot sem iz-
postavil ze uvodoma. Prvi, temeljni, je bil razdeljen v dva dela: neposredna
placila in skupne trzne ureditve. Drugi steber, ki je s¢asoma pridobival
na pomenu, pa je zajemal naloge na podro¢ju razvoja podezelja. Ta, drugi
steber, je tako po letu 2005 (oz. dejansko z zacetkom leta 2007) postal
samostojna politika EU, ki se od tedaj naprej tudi vodi samostojno.®’
Z Uredbo (ES) §t. 1290/2005°8 je bil namre¢ EKUJS preoblikovan v dva
razlicna sklada: Evropski kmetijski jamstveni sklad (EKJS) ter Evropski
kmetijski sklad za razvoj podezelja (EKSRP). EKJS (so)financira enotno
skupno ureditev trga, neposredna placila kmetijam, ipd. Na podlagi

63 Avsec, F., 2006, str. 840.

64 Aristovnik, A. in Zibert, M., 2012, str. 76.

65 Stojanovi¢, D. in Puh, T., 2004, str. 81.

66 Moussis, N., 2000, str. 357; tudi Ahtik, M. in Mencinger, J., 2012, str. 239.

67 Gl. npr. Aristovnik, A. in Zibert, M., 2012, str. 77. Tudi Ahtik, M. in Mencinger,

J., 2012, str. 255.

68 Uredba Sveta (ES) §t. 1290/2005 z dne 21. junija 2005 o financiranju skupne
kmetijske politike (UL L 209, 11. 8. 2005, str. 1-25).



Uredbe (ES) §t. 1698/2005 o podpori za razvoj podezelja iz EKSRP® pa
se iz tega sklada sofinancirajo izboljSanje konkuren¢nosti kmetijskega
in gozdarskega sektorja, kmetijsko-okoljski ukrepi, izboljSanje kakovosti
zivljenja na podezelskih obmo¢jih, spodbujanje diverzifikacije podezelskega
gospodarstva ter gradnja lokalnih zmogljivosti.”

Za razumevanje danasnjega poslanstva EKJS moramo na tem mestu
izpostaviti §e nekoliko SirSi pravno-ekonomski kontekst pristopa k izva-
janju skupne kmetijske politike, kot se je izoblikoval od zacetka 60. let
do danes. Skupna kmetijska politika (ang. Common Agricultural Policy,
CAP je bila namre¢ sprva vzpostavljena kot preprost mehanizem sub-
vencioniranja cen kmetijskih proizvodov tako, da je s subvencioniranjem
zagotavljala kmetom dolo¢eno minimalno ceno za kmetijske izdelke, kar
mikroekonomija oznacuje kot cenovno dno (ang. price floor). Minimalne
cene (na enoto) so bile postavljene za Stevilne kmetijske proizvode: od
zitaric, mleka in mle¢nih izdelkov do govedine, sladkorja itd., ter so bile
praviloma cca. 50 do 100 % vi§je od cen na svetovnih trgih. V okviru
skupne kmetijske politike so bile po tako postavljenih cenovnih okvirih
odkupljene vse proizvedene koli¢ine. Vendar pa je v naslednjih dveh
desetletjih podroc¢je kmetijstva zaradi velikega tehnoloskega napredka
zaznamovala velika rast produktivnosti, v posledici katere se je ob pod-
pori tovrstnih subvencij trg znatno spremenil tako, da je Evropa postala
neto izvoznica hrane. EU je kupovala velikanske koli¢ine hrane, ¢emur
je bilo na vrhuncu taksnega pristopa v 70. namenjenih celo ve¢ kot 80 %
celotnega proracuna Skupnosti.”

TaksSna rast proracunskih izdatkov je presegla vse napovedi in zacela ze
resno ogrozati finanéno ravnotezje Skupnosti, zato so jih najprej zaceli
omejevati z razlicnimi ukrepi, t. i. stabilizatorji, npr. v obliki najvecjih
zajamcenih koli¢in oziroma jamstvenega praga, do katerega je Skupnost
zagotavljala ukrepe v polnem obsegu. Te ukrepe so spremljale tudi spod-
bude za opuscanje in ekstenziviranje kmetijske pridelave,” saj so se vsled
tak$ne ekonomske politike nakopicile velikanske zaloge (pokvarljive) hra-
ne, zaradi prodaje katerih je pri§lo do cenovnega dumpinga na svetovnih
trgih, neposredne stranske posledice velike industrializacije v kmetijstvu

69 Uredba Sveta (ES) §t. 1698/2005 z dne 20. septembra 2005 o podpori za ra-
zvoj podezelja iz Evropskega kmetijskega sklada za razvoj podezelja (EKSRP) (UL L 277,
21. 10. 2005, str. 1-40).

70 Evropski parlament: Financiranje skupne evropske politike.
71 Baldwin, R. in Wyplosz, C., 2020, str. 207 in nasl.
72 Avsec, F., 2006, str. 844-845.
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pa lahko identificiramo tudi v obliki pretiranega obremenjevanja okolja s
prekomerno kmetijsko proizvodnjo.”

Taksno stanje je sCasoma privedlo do nove paradigme v skupni kmetij-
ski politiki, ki je zacela razlikovati med podporo kmetijski proizvodnji in
podporo kmetom.” Podpora se tako vedno bolj usmerja v projekte, ki
sicer niso neposredno povezani s proizvodnjo hrane, temve¢ so povezani
s socialno zaZelenimi cilji, kot so zdravo zivljenjsko okolje, dobrobit Zivali
in razvoj podezelskega okolja.”

1.2.2.4. Evropski sklad za pomorstvo in ribiStvo (ESPR)

Evropski sklad za pomorstvo in ribi§tvo je poseben sklad, ki je namenjen
spodbujanju ribic¢ev pri prehodu na trajnostni ribolov ter pomoci obalnim
skupnostim pri diverzifikaciji gospodarstva s financiranjem projektov,
ki ustvarjajo nova delovna mesta in izboljSujejo kakovost zivljenja ob
obalah.”® Tudi ta finan¢ni instrument je nastal z »odcepitvijo« od Kmetij-
skega usmerjevalnega in jamstvenega sklada (EKUJS), v okviru katerega
je deloval do leta 1993.77 Problematika na zadevnem podrodju je bila
namrec¢ — kljub Stevilnim vzporednicam s kmetijstvom — vendarle precej
drugacna. Predvsem gre na podrocju ribolova (ze ves ¢as) za problematiko
prekomernega izkori§¢anja naravnih virov. Tudi gospodarsko gledano pa
gre pri dejavnostih, vezanih na ribi§tvo, za zahtevno panogo, v katero je
vkljuéeno veliko dejavnikov izven vplivne sfere deleznikov, tj. vremenske
razmere, tveganja glede onesnazenosti in prekomernega izkori§¢anja
morja, tudi omejevanje ribolovnih con, ipd.”®

V prvem obdobju izvajanja strukturne politike na zadevnem podrocju je
bila glavnina ukrepov usmerjena v modernizacijo proizvodnih zmogljivosti
(obnova in menjava plovil, razvoj ribogojstva, ipd.), vendar pa predmetni
ukrepi niso mogli zajeziti strukturnih neskladij, ki so se izrazala v pre-
sezni zmogljivosti ribiSke flote ob hkratnih omejitvah ribolova z namenom
ohranjanja ribolovnih virov. To je vodilo v slabSanje ekonomskega polo-
zaja dejavnosti, kar je prizadelo predvsem nekatera od ribolova odvisna

73 Baldwin, R. in Wyplosz, C., 2020, str. 215 in nasl.

74 Craig, P., 2018, str. 82.

75 Baldwin, R. in Wyplosz, C., 2020, str. 206 in nasl.

76 Evropska komisija: Evropski strukturni in investicijski skladi.

77 Stojanovi¢, D. in Puh, T., 2004, str. 82. Aristovnik, A., 2002, str. 13.
78 Juvancic, L., 2005, str. 78.



obalna obmocja. Specificnost zadevnega podrocja je leta 1993 narekovala
odlocitev za uvedbo novega strukturnega sklada.”™

1.2.2.5. Evropski sklad za regionalni razvoj (ESRR)

Evropski sklad za regionalni razvoj je namenjen spodbujanju uravnote-
zenega razvoja v razlicnih regijah EU.8° Pobuda za njegovo oblikovanje je
nastala po pristopu novih ¢lanic Velike Britanije, Irske in Danske v EU
(leta 1973). Sklad se je prvotno osredoto¢al na ponovno ozivljanje zaostalih
industrijskih regij Velike Britanije in je v politicnem kontekstu odnosov
med EU in Veliko Britanijo pomenil neke vrste izravnavo za manjso fi-
nanc¢no pomo¢, ki jo je Velika Britanija dobivala iz naslova skupne kme-
tijske politike. Z nadaljnjo Siritvijo (posebno ob vstopu Gréije, Spanije in
Portugalske) pa je pridobival vse vecjo vlogo pri usmerjanju pomoci manj
razvitim regijam.®!

ESRR je tako danes namenjen odpravljanju najvecjih razvojnih nerav-
notezij v regijah EU. Sodeluje pri razvoju in strukturnem prilagajanju
razvojno zaostalih regij in pri preobrazbi nazadujoc¢ih industrijskih regij.
Njegovo financiranje je namenjeno raziskavam, inovativnosti, velik pomen
pa imajo tudi nalozbe v infrastrukturo.??

1.2.2.6. Kohezijski sklad

Ze od samega zacetka oblikovanja evropske integracije je eden glavnih
ciljev EU tudi zmanjSanje gospodarskih in socialnih razlik med regijami,®
ki je, kot orisano zgoraj, skozi ¢as botrovala razvoju predhodnih in tudi
ustanavljanju novih strukturnih skladov EU. Praviloma so bili takSni
koraki vezani na veéje vsebinske prelomnice v razvoju EU, najveckrat na
Siritev kroga drzav ¢lanic. V tem oziru je Kohezijski sklad nekaksna izjema,
saj je bil opredeljen v letu 1992 z Maastrichtsko pogodbo predvsem kot
strukturni instrument za pomo¢ manj razvitim drzavam Evropske unije
pri doseganju meril za tretjo fazo ekonomske in denarne unije — uvedbo
enotne valute oz. denarne unije oz. za lajSanje tezav v zvezi z zadevnim

79 Prav tam, str. 79.

80 Evropska komisija: Evropski strukturni in investicijski skladi. O tem tudi: Aljan-
Ci¢, M., 2005, str. 32 in nasl.

81 Aristovnik, A., 2002, str. 13.

82 Ahtik, M. in Mencinger, J., 2012, str. 272. Tudi Aljan¢i¢, M., 2005, str. 34 in
nasl.

83 Heijman, W. in Koch, T., 2011, str. 49. Tudi Aristovnik, A. in Zibert, M., 2012,
str. 77.
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prehodom za manj razvite Clanice.®* Kot tak je bil namenjen sofinancira-
nju projektov na podroc¢ju okolja in vseevropskih omrezij v tistih drzavah
¢lanicah EU, katerih bruto nacionalni proizvod (BNP) na prebivalca ni
dosegal 90 odstotkov povprecja EU.85

Tudi delovanje Kohezijskega sklada zaznamujejo nekatere posebnosti v
primerjavi z delovanjem drugih (strukturnih) skladov. Predvsem je ta sklad
usmerjen ozje in projektno.® Razlicen je bil tudi pristop k dodeljevanju
sofinanciranja iz tega sklada, ki je temeljil na neposredni prijavi posame-
znega projekta (s strani drzave ¢lanice) Komisiji, kar pomeni, da so bili
sofinancirani projekti predmet direktne kon¢ne odobritve oziroma izbora
s strani Komisije. V tem je bil pristop bistveno drugacen od strukturnih
skladov, pri katerih se namre¢ ne financirajo direktno projekti, ki bi jih
izbrala Komisija, temvec¢ je izbira konkretnih projektov, ki bodo predmet
sofinanciranja, odgovornost regionalnih in lokalnih oblasti.?” Vendar pa
so se sedaj v zvezi s tem pravila poenotila tako, da se tudi pri sofinanci-
ranju iz tega sklada povecuje odgovornost drzavnih oziroma regionalnih
organov.5®

Kohezijski sklad danes tako zagotavlja finanéne prispevke za projekte na
podroc¢ju okolja (vkljuéno s projekti, povezanimi z energetiko ali prometom,
Ce ti predstavljajo jasne koristi za okolje v smislu energetske uc¢inkovito-
sti, uporabe obnovljive energije, razvoja zelezniSkega prometa, podpore
intermodalnosti, krepitve javnega prevoza itd.) ter prometne in druge
infrastrukture v drzavah ¢lanicah EU z bruto nacionalnim dohodkom,
manj$im od 90 % povprecja EU.#

84 Gl. tudi npr. Klun, M., 2015, str. 25 in nasl. glede predhodnih programov v ¢asu
pridruzevanja RS EU; o sami genezi Kohezijskega sklada str. 40 in nasl. O tem tudi npr.
Aristovnik, A., 2002, str. 11; Kirbi§, M. in Zagar, 1., 2007, str. 23; Ahtik, M. in Mencinger,
J., 2012, str. 270.

85 Medved, E., 2005, str. 88. Gl. tudi npr. Evropska komisija: Evropski strukturni
in investicijski skladi.

86 Stojanovié¢, D. in Puh, T., 2004, str. 82.

87 Prav tam, str. 86 in nasl.

88 Ahtik, M. in Mencinger, J., 2012, str. 273. V zvezi s tem gl. tudi Medved, E.,
2005, str. 89.

89 Evropski parlament: Kohezijski sklad.



1.2.3. Sistem upravljanja in nadzora
1.2.3.1. Deljeno upravljanje sredstev

Pravo EU glede na podrocja pristojnosti EU v razmerju do drzav ¢lanic (ang.
competences) ureja vec situacij, ki jih lahko (najbolj temeljno) delimo na:

e tiste, ki so v izklju¢ni pristojnosti EU, tako imenovane izkljuéne pri-
stojnosti (ang. exclusive competences, Union compentences);

e tiste, pri katerih je pristojnost med EU in drzavami ¢lanicami deljena
(ang. shared competences);

e tiste, pri katerih je pristojnost EU le komplementarna (ang. supporting,
coordinating, complementary competences);

* ter, na drugi strani, tiste, pri katerih je pristojnost izklju¢no na ravni
drzav ¢lanic oziroma lokalnih oblasti.?®

V zvezi z navedeno izhodiS¢no delitvijo se tudi izvajanje postopkov (so)finan-
ciranja iz prorac¢una EU temeljno izvaja na dva nacina: ali neposredno s
strani Komisije (ang. centralised management) ali pa v procesu deljenega
upravljanja sredstev EU, v katerem sodelujejo Komisija in drzave ¢lanice
(ang. shared management).°!

Pri deljenem upravljanju sredstev EU2 gre sicer za pristop, ki je ze dese-
tletja inherenten postopkom implementacije politik EU s podro¢ja deljene
pristojnosti (med EU in drzavami ¢lanicami), tudi in zlasti tistih, ki so
predmet spodbud s strani skladov EU. Ena od posebnosti proracuna EU
je namrec¢ v tem, da Komisija oz. administracija EU neposredno porabi/
porazdeli le pribl. petino prorac¢unskih sredstev proracuna EU; vecina
sredstev proracuna pa je porabljenih v postopkih deljenega upravljanja
sredstev EU, ki jih operativno izvajajo Stevilni nacionalni, regionalni in
lokalni organi (drzav ¢lanic), ki poleg tega odloc¢ajo o izboru izvajalcev
in sofinanciranih projektov. Posledi¢no je tudi odgovornost za ustre-
zno porabo zadevnih sofinancerskih sredstev (EU) izhodiS§¢no na strani

90 Baldwin, R. in Wyplosz, C., 2020, str. 73.

91 Gl. temeljno ¢len 62 t. i. finan¢ne uredbe, Uredbe (EU, Euratom) 2024 /2509
Evropskega parlamenta in Sveta z dne 23. septembra 2024 o finanénih pravilih, ki se upo-
rabljajo za splo$ni proracun Unije (UL L, 2024/2509, 26. 9. 2024). V zvezi s tem glej tudi
npr. Craig, P., 2018, str. 80. Mikli¢, M., 2019a, str. 2.

92 Gl. ¢len 63 Uredbe (EU, Euratom) 2024 /2509 Evropskega parlamenta in Sveta z
dne 23. septembra 2024: »Deljeno upravljanje z drzavami ¢lanicamic.
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drzav Clanic.”® Gre za programe oz. politike, ki se izvajajo po principu
»nacionalne ovojnice«, v katerih so sofinancerska sredstva namenjena
doloc¢enemu obmocju ter se v primeru morebitnega neuspeha projekta ne
morejo porabiti na drugih obmo¢jih — za razliko od politik, ki se izvajajo
centralizirano na ravni EU.%*

Tipiéno podrocje, v okviru katerega se je zaradi deljenega upravljanja s
proracunskimi sredstvi EU razvijala ureditev sistema upravljanja in nad-
zora, je skupna kmetijska politika. Na tem podroc¢ju so namre¢ Komisija
in drzave ¢lanice ze od 70. let dalje imele vzpostavljeno jasno administra-
tivno delitev nalog, ki so morale biti za implementacijo zadevnih politik
EU usklajeno izvedene na obeh nivojih (od tod tudi izraz »ve¢nivojsko
upravljanjes, ki ga prav tako zasledimo v strokovni literaturi®). Upravljanje
skupne kmetijske politike je bilo tako »deljeno«: drzave ¢lanice so organi-
zirale administrativni sistem, v okviru katerega se je izvajalo dodeljevanje
pomoci upravicencem, Komisija pa je zagotovila pokritje izdatkov drzav
¢lanic v zvezi s tem iz proracuna EU.

V primeru ugotovljenih nepravilnosti je, ¢e drzava ¢lanica ni uspela za-
gotoviti povrnitve celotnega povracila izplacanih sredstev od krsiteljev,
finanéne posledice nosila Komisija, razen v primeru, ko je nepravilnosti
bilo mogoce pripisati napakam pristojnih organov drzave ¢lanice. Pri tem
so tako Komisija kot drzave ¢lanice lahko opravljale in§pekcijske prever-
be glede izvajanja konkretnega projekta, pravilnost porabe sredstev EU
glede na njihov namen pa je zagotavljal tudi sistem potrjevanja racunov
drzavam Clanicam s strani Komisije pred izvedbo restitucijskih izplacil.®®

Taksno temeljno izhodiSce se je razsirilo tudi na podroc¢ja drugih politik
EU, ki se uresnicujejo s sofinanciranjem iz skladov EU. Pri deljenem
upravljanju sredstev tako operativno izvajanje programov, v okviru katerih
se dodeljuje sofinanciranje iz skladov EU, v celoti poteka na ravni drzav
¢lanic, ki ta sredstva tudi odobrijo in izpla¢ajo upravic¢encem. Pri tem pa
so odgovorne za vzpostavitev adekvatnega sistema upravljanja kot tudi

93 Moussis, N., 2000, str. 23.

94 Wostner, P., 2008, str. 24.

95 Gl. tudi npr. Prendl, M., 2018.

96 V zvezi s tem glej tudi npr. Craig, P., 2018, str. 8 in nasl. — kar je izhodiS¢éno ure-

jala uredba o financiranju skupne kmetijske politike iz leta 1970, tj. Regulation (EEC) No
729/70 of the Council of 21 April 1970 on the financing of the common agricultural policy
(UL L 94, 28. 4. 1970, str. 13-18).



sistema nadzora, ki morata biti v skladu z zahtevami EU-uredb.°” Komisija
pa ima predvsem nadzorno vlogo, v okviru katere v prvi vrsti preverja, ali
je ureditev sistema upravljanja in nadzora v skladu s predpisi. Pri tem
ocenjuje ucinkovitost delovanja sistema in ob ugotovljenih pomanjkljivostih
lahko zoper drzave ¢lanice uporabi tudi finan¢ne popravke.®®

1.2.3.2. Dva nivoja izvajanja upravljanja in nadzora EU-sofinanci-
ranja

V okviru deljenega upravljanja pri razdeljevanju sredstev iz EU-proracuna
oz. skladov EU je torej vzpostavljen pravni mehanizem zaradi zagotavljanja
ucinkovitega zasledovanja politik EU pri porabi prorac¢unskih sredstev,
ki se izvrSuje deloma preko EU in deloma preko nacionalnih oziroma
regionalnih pravnih sistemov. Zato je klju¢no, da v tovrstnih postopkih
skladno in komplementarno delujejo pristojni organi na obeh ravneh:
tako na ravni EU oz. Evropske komisije kot tudi pristojni organi na ravni
drzav Clanic.?® V zvezi s tem se na podlagi politik, izhodi§¢no dolocenih
na ravni EU, v sodelovanju s Komisijo in drzavami ¢lanicami pripravijo
partnerski sporazumi in operativni programi, s ¢imer se aplicira strategijo
EU v okviru posamezne politike na raven prioritet in posebnosti posame-
zne drzave ¢lanice, saj partnerski sporazumi dolo¢ajo strategijo in okvire
posameznih nacionalnih/regionalnih operativnih programov.!®

97 Oz., z drugimi besedami:

»Pravno nacelo deljenega upravljanja pomeni, da Kohezijski sklad EU postavko proracuna
EU deljeno upravlja na ravni EU in na nacionalni ravni. Upravljanje na ravni EU je
nadrejeno, kar pomeni, da Evropska komisija nadzira nadzornike porabe kohezijskih
sredstev v drzavi prejemnici.

V okviru tega nacela mora drzava ¢lanica vzpostaviti pravno in dejansko uéinkovit sistem
upravljanja in nadzora koriS¢enja sredstev Kohezijskega sklada EU. [...] Kako to vzpostaviti
na izvedbeni ravni, je glede na njen upravni in teritorialni ustroj, organizacijske znacilnosti
in kadrovske zmoznosti specifi¢no od drzave do drzave ¢lanice. Kaj vse mora tak nacionalni
sistem deljenega upravljanja vsebovati, je eksplicitno dolo¢eno v Splosni uredbi.« (Klun,
M., 2015, str. 71)

98 Mikli¢, M., 2019a, str. 66. Glede deljenega upravljanja sredstev SirSe tudi npr.
Panara, C., 2016.

99 Moussis, N., 2000, str. 23.

100 Mikli¢, M., 2019a, str. 112. Wostner, P., 2008, str. 25.
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Drzave ¢lanice so dolzne v okviru deljenega upravljanja delovati tako, da
dosegajo cilje EU in prispevajo k njihovemu uresnicevanju,°! kar zaobjema
t. i. nacelo lojalnega sodelovanja. Iz tega nacela pa, kot pojasnjuje pravna
literatura, izhajata dve vrsti dolznosti drzav ¢lanic: Na eni strani morajo
aktivno podpirati EU pri izpolnjevanju njenih nalog (aktivne dolznosti v
okviru nacela lojalnega sodelovanja), obenem pa se tudi vzdrzati vseh
ukrepov, ki bi lahko ogrozili uresnicevanje ciljev EU (pasivne dolznosti). %2
V tem oziru tudi pravni mehanizem, ki naj zagotavlja pravilnost izvajanja
tovrstnih financiranj, zajema poleg nadzora nad ustrezno izvedbo sofinanci-
ranih projektov s strani drzav ¢lanic tudi »supernadzor« Komisije tako nad
samimi zadevnimi projekti kot §e posebej nad vzpostavitvijo predpisanih
administrativnih sistemov s strani drzav ¢lanic ter ustreznostjo izvajanja
vseh relevantnih postopkov v zvezi s tem z njihove strani.

Sistem upravljanja in nadzora nad izvajanjem sofinanciranih projektov
iz skladov EU je torej dvonivojski:

* Prvi nivo predstavlja razmerje med Komisijo in drzavami ¢lanicami.

* Drugi nivo pa razmerje med drzavami ¢lanicami in posameznimi
upravicenci do sofinanciranja.

1.2.3.2.1. Prvi nivo sistema upravljanja in nadzora: Komisija — dr-
zava Clanica

Prvi nivo tega sistema je vzpostavljen med Komisijo in posameznimi
drzavami ¢lanicami. Komisija usklajuje temeljne plane za posamezno
finan¢no perspektivo z drzavami ¢lanicami, zagotavlja potrebna sredstva
drzavam c¢lanicam, pri tem pa lahko tudi izvaja tako ex ante kot tudi ex
post nadzore, spremljanja in vrednotenja tako posameznih projektov kot
tudi celotnih programov.

101 V zvezi s tem pojasnjuje tudi domaca sodna praksa, gl. npr. VSRS sodbo in sklep
III Ips 10/2020 z dne 13. 10. 2020, t¢. 14: »[...] je drzava dolzna delovati tako, da dosega ci-
lje EU in prispeva k njihovemu uresniéevanju, in je v razmerju do EK odgovorna za zakoni-
to izvajanje evropske kohezijske politike. Drzava nastopa predvsem kot nosilka sistemske
skrbi in odgovornosti za pravilno in zakonito rabo sredstev evropskega proracuna. Drzave
¢lanice so v okviru deljenega upravljanja tako odgovorne za odkrivanje, popravljanje in
preprecevanje napak, tako da se iz proracuna EU povrnejo le pravilni odhodki. Drzave
Clanice imajo tudi obvezo, da od upraviencev izterjajo (iz proracuna EU) neupraviceno
izplacane zneske. Breme popravka pa nosi drzava ¢lanica na primer, Ce je do izgube prislo
zaradi njene napake in malomarnosti (70. ¢len Uredbe Sveta (ES) §t. 1083/2006).«

102 Mikli¢, M., 2019a, str. 112.



Komisija ima za zagotavljanje doseganja ciljev politik EU, ki se udejanjajo
preko sofinanciranja iz posameznih skladov EU, v odnosu do drzav ¢lanic
na voljo ve¢ korekcijskih mehanizmov:1%

1. Najbolj sploSen mehanizem za zagotovitev spoStovanja pravnih
obveznosti ¢lanic, ki ga lahko Komisija uporabi tudi ob njihovem
nespoStovanju obveznosti v zvezi s skladi EU, urejajo dolo¢be ¢lena 258
PDEU, ki za takSne primere predvidevajo moznost tozbe Komisije pred
sodi§¢em EU.10*

2. Drugo - in najbolj neposredno — sredstvo za zagotavljanje pravil-
nosti in zakonitosti porabe EU-sredstev, ki ga ima v rokah Komisija
v razmerju do drzav Clanic, pa je prav institut finanénih popravkov,
ki jih lahko Komisija nalozi drzavam ¢lanicam v primeru ugotovljenih
krSitev.

V zvezi s tem je treba najprej Se enkrat izpostaviti, da postopki sofinanci-
ranja iz skladov EU temeljijo na vecletnih, praviloma 7-letnih, finanénih
perspektivah — s ¢imer ima Komisija moznost, da v primeru ugotovitve
nepravilnosti izplacila drzavam ¢lanicam iz posameznega sklada EU
(tudi ze znotraj iste perspektive) zmanj$a ali celo v celoti preklice svoje
sofinanciranje.

Iz literature pri tem zasledimo, da je bilo Komisiji sploSno pooblastilo v
zvezi s tem prvi¢ dodeljeno v okviru prenove pravnih okvirov ureditve
skladov EU v letu 1988 (Uredba (EGS) §t. 4253/881%5, ¢len 24199).197 Ta
pristojnost je zasnovana kot dodatna varovalka (ang. backup power) za
primere, ko drzava ¢lanica v konkretnem primeru sama ni izvedla ustrez-
nih finanénih popravkov v razmerju do konkretnega upravicenca (gl. v

103 Craig, P., 2018, str. 104.

104 Clen 258 PDEU (prej$nji ¢len 226 PES): »Ce Komisija meni, da katera od drzav
¢lanic ni izpolnila neke obveznosti iz Pogodb, poda o zadevi obrazlozeno mnenje, potem ko
je tej drzavi omogocila, da predloZi svoje pripombe. Ce zadevna drzava ne ravna v skladu
z mnenjem v roku, ki ga dolo¢i Komisija, lahko slednja zadevo predlozi Sodi§¢u Evropske
unije.«

105 Council Regulation (EEC) No 4253/88 of 19 December 1988, laying down pro-
visions for implementing Regulation (EEC) No 2052/88 as regards coordination of the
activities of the different Structural Funds between themselves and with the operations of
the European Investment Bank and the other existing financial instruments (UL L 374, 31.
12. 1988, str. 1-14).

106 V zvezi s tem glej tudi npr. sodbo Sodiscéa EU z dne 24. 1. 2002 v zadevi C-500/99 P
oz. sodbo Sodis¢a EU v zdruzenih zadevah od C-383/06 do C-385/06 z dne 13. 3. 2008.

107 O nekaterih klju¢nih spremembabh, ki jih je prinesla zadevna reforma, npr. tudi
Craig, P., 2018, str. 101 in nasl., oziroma Marks, G., 1992, str. 206 in nasl.
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nadaljevanju) oziroma ko ni izpolnila svojih dolznosti glede vzpostavitve
ustreznega mehanizma upravljanja in nadzora nad izvajanjem EU-sofinan-
ciranih projektov. Ce je posamezna drzava ¢lanica upraviéencu doloéeno
sofinanciranje ze izplacala, Komisija pa ji zavrne povrnitev teh zneskov na
nacin, da zmanj$a izplacila (katerega izmed naslednjih) obrokov povracil
zadevnih sredstev iz EU-prorac¢una, do katerih bi drzava ¢lanica bila sicer
upravicena, s tem financno breme takSnega neupravic¢enega sofinanciranja
preide z EU na drzavo ¢lanico - ¢e seveda le-ta do zaklju¢ka operativnega
programa ne uspe doseci vracila zadevnih sredstev s strani upravicenca.!%®

Na ravni EU so finanéni popravki danes zajeti v okvir sploSnih pravil, ki se
uporabljajo za ve¢ skladov EU. V drugem delu uredbe o skupnih dolo¢bah,
ki se uporabljajo za Evropski sklad za regionalni razvoj (ESRR), Evropski
socialni sklad (ESS), Kohezijski sklad, Evropski kmetijski sklad za razvoj
podezelja (EKSRP) in Evropski sklad za pomorstvo in ribistvo (ESPR), ki
delujejo na podlagi skupnega okvira (skupaj tudi: evropski strukturni in
investicijski skladi — skladi ESI),% najdemo doloc¢ila o finan¢nih poprav-
kih v ¢lenu 85, ki se nanasa na finanéne popravke Komisije v razmerju
do drzav ¢lanic. Cetrti del uredbe o skupnih dolo¢bah - ki se nanasa le
na Evropski sklad za regionalni razvoj (ESRR), Evropski socialni sklad
(ESS) (skupaj: strukturna sklada) in Kohezijski sklad ter Evropski sklad
za pomorstvo in ribi§tvo (ESPR) glede upravljanja in nadzora, finanénega
upravljanja, racunovodstva in financ¢nih popravkov, pa vsebuje dva ¢lena,
ki urejata materijo finanénih popravkov, tj. ¢len 143, ki se nanasa na
finanéne popravke drzav ¢lanic (v razmerju do upravicencev do sofinanci-
ranja v konkretnih projektih) ter ¢len 144, ki vsebuje dodatne dolocbe za
finan¢ne popravke Komisije (EU v razmerju do drzav ¢lanic), tj. v dopolnitev
¢lena 85. Iz navedenega gre razumeti, da se ¢len 143 uredbe o skupnih
dolo¢bah ne nana$a na razmerja med drzavami ¢lanicami in upraviéenci
glede sofinancerskih sredstev iz Evropskega kmetijskega sklada za razvoj

108 Craig, P., 2018, str. 104.

109 Gl. ¢len 1 uredbe o skupnih dolo¢bah.



podezelja (EKSRP), temvec to materijo (z uporabo drugih pravnih terminov
in tudi ob nekoliko drugaénih pravnih izhodi§¢ih) urejajo drugi predpisi.!!°

3. Tretji mehanizem, ki ga ima Komisija v zvezi s tem na voljo ter
ki vsebinsko dopolnjuje finan¢ne popravke, pa so pogojna izplacila.

Pogojnost izplacil certificiranih izdatkov s strani Komisije je bila uvedena
v letu 1998 ter omogoc¢a Komisiji, da posameznega izplacila ne izvede ze
v primeru, da se pojavijo dvomi glede (ne)pravilnosti na ravni posamezne
drzave ¢lanice. Tudi Ce (Se) ni izveden finan¢ni popravek, je lahko izplacilo
posameznih certificiranih, tj. s strani drzave ¢lanice uveljavljanih, izdatkov
s strani Komisije drzavi ¢lanici odlozeno ali zadrzano (ze) zaradi dvomov
v pravilnost dolo¢enega izplacila sofinanciranja s strani drzave ¢lanice
ali tudi glede delovanja samega sistema upravljanja in nadzora na ravni
posamezne drzave Clanice.!!!

1.2.3.2.2. Drugi nivo sistema upravljanja in nadzora: drzava ¢lani-
ca — upravicenec

Drugi nivo sistema upravljanja in nadzora je vzpostavljen na ravni drzave
¢lanice. Skladno tudi s prakso Sodis¢a EU, kot je predstavljena v nada-
ljevanju, so namre¢ drzave Clanice tiste, ki so najbolj neposredno odgo-

110 Konkretno pozitivho predvsem Uredba (EU) §t. 1306/2013 Evropskega parla-
menta in Sveta z dne 17. decembra 2013 o financiranju, upravljanju in spremljanju sku-
pne kmetijske politike in razveljavitvi uredb Sveta (EGS) §t. 352/78, (ES) §t. 165/94, (ES)
§t. 2799/98, (EC) No 814/2000, (ES) §t. 1290/2005 in (ES) §t. 485/2008 (UL L 347, 20.
12. 2013, str. 549-607, s spremembami), pa tudi Delegirana uredba Komisije (EU) st.
640/2014 z dne 11. marca 2014 o dopolnitvi Uredbe (EU) §t. 1306/2013 Evropskega par-
lamenta in Sveta glede integriranega administrativnega in kontrolnega sistema, pogojev za
zavrnitev ali ukinitev placil in za upravne kazni, ki se uporabljajo za neposredna placila,
podporo za razvoj podezelja in navzkrizno skladnost (UL L 181, 20. 6. 2014, str. 48-73).

111 Craig, P., 2018, str. 90, tudi 105. Kot pojasnjuje tudi Aljanc¢i¢, M., 2005, str. 32,
»mora drzavna uprava jamciti, da so pri vseh sofinanciranih projektih izpolnjene vse zah-
teve EU. Drzavna uprava mora Evropski komisiji dokazati, da je vzpostavljeni sistem izva-
janja zanesljiv, saj ima ta pri izvajanju (uresnic¢evanju ciljev, izbiri projektov ipd.) le vlogo
nadzornika in izvaja finanéno kontrolo z namenom preprecevanja nepravilnosti in goljufij.«
Obenem je tudi postopanje Evropske komisije v zadevnih postopkih predmet nadzora in
revidiranja s strani Evropskega racunskega sodi§¢a. Gl. npr. posebna porocila Evropskega
racunskega sodisc¢a:

e  Special Report No 10/2001 concerning the financial control of the Structural Funds,
Commission Regulations (EC) No 2064 /97 and (EC) No 1681/94, together with the
Commission's replies (UL C 314, 8. 11. 2001, str. 26-56);

¢ Posebno porocilo Evropskega racunskega sodisSca §t. 3/2012: Strukturni skladi: ali je
Komisija uspesno obravnavala pomanjkljivosti, ugotovljene v upravljavskih in kontro-
Inih sistemih drzav ¢lanic? Luxembourg: Urad za publikacije Evropske unije;

¢ Posebno porocilo Evropskega racunskega sodisca §t. 04/2017: Zas¢ita proracuna EU
pred nepravilnimi odhodki: Komisija je v obdobju 2007-2013 na podroc¢ju kohezije vse
ve¢ uporabljala preventivne ukrepe in finan¢ne popravke.
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vorne za pravilno in zakonito porabo sofinancerskih sredstev iz skladov
EU. Tudi drzave ¢lanice pa v primeru kr§itev pri posameznem projektu
uveljavljajo zoper posamezne upravicence finanéne popravke — obravnavi
teh je namenjeno posebno, 3. poglavje te knjige.

1.2.3.3. Notranja ureditev sistema upravljanja in nadzora v Repu-
bliki Sloveniji

Na ravni EU - drzave ¢lanice (in/ali regije) se za posamezno 7-letno obdobje
vsake finanéne perspektive izhodiséno doloc¢ijo in dogovorijo operativni
programi, cemur sledi faza njihovega izvajanja v praksi. V zvezi s tem je
vsaka drzava ¢lanica dolzna oblikovati in vzdrzevati predpisan administra-
tivni sistem, naloga katerega je zagotavljanje pravilne razdelitve in porabe
sofinancerskih sredstev EU. Ob navedenem je tudi v ustaljeni sodni pra-
ksi Sodis¢a EU (v nadaljevanju tudi krajSe: SEU) predvsem pri izvajanju
skupne kmetijske politike veckrat poudarjeno, da z vzpostavitvijo sistema
deljenega upravljanja s proracunskimi sredstvi drzave ¢lanice sprejmejo
splo$no obveznost sprejemanja vseh potrebnih ukrepov za dosego cilja
dejanske in pravilne izvedbe vseh finanénih transakcij v zvezi s tem, celo
v primeru, da predpisi EU izrecno ne dolo¢ajo posameznega potrebnega
ukrepa za doseganje tega cilja.!!2

V aktualni prorac¢unski ureditvi EU je danes temeljni pravni akt, ki ureja
to vpraSanje, Ze omenjena t. i. finanéna uredba, tj. Uredba (EU, Euratom)
2024 /2509. Le-ta, enako kot tudi predhodna ureditev, dolo¢a, da so na-
loge izvrSevanja proracuna na nacin deljenega upravljanja prenesene na
raven drzav ¢lanic. Drzave ¢lanice so tako dolzne sprejemati vse potrebne
ukrepe v zvezi s tem za zaS¢ito finanénih interesov EU, kar zajema tako
regulativno- kot tudi upravno-administrativne in druge ukrepe. Drza-
ve Clanice imenujejo svoje organe za upravljanje in nadzor nad porabo

112 Gl. npr. sodbo Sodis¢a EU C-245/97 z dne 14. 12. 2000, tocka 62 obrazlozitve:
»Furthermore, according to case-law, Article 8(1) of Regulation 729/70 imposes on the
Member States the general obligation to take the measures necessary to satisfy themselves
that the transactions financed by the EAGGF are actually carried out and are executed
correctly, even if the specific Community act does not expressly provide for the adoption
of particular supervisory measures |[...J« Pri tem se sklicuje na svoje predhodne judikate:
sodbo v zadevi C-8/88 z dne 12. 6. 1990, tocki 16 in 17; sodbo v zadevi C-209/96 z dne 10.
10. 1998, tocka 43, in sodbo v zadevi C-44/97 z dne 21. 10. 1999, tocka 55 obrazlozitve.



sredstev EU ter so dolzne tudi aktivno preprecevati, odkrivati in odpravljati
nepravilnosti in goljufije.!!®

Temelje potrebnega administrativnega sistema sicer enotno postavlja EU,
ki vzpostavlja izhodiS¢ne vsebinske in upravno-administrativne zahteve v
zvezi s tem, pri Cemer pa je vsled razlicnih (u)pravnih tradicij posameznih
¢lanic le-tem prepuscena dolo¢ena svoboda pri vkljuéitvi zahtevanih or-
ganizacijskih enot v njen pravni red, glede na njegovo specifiko.!'*

1.2.3.3.1. Razvoj nacionalnega administrativnega sistema upravlja-
nja in nadzora

Temelji aktualnega sistema upravljanja in nadzora nad EU-sofinanciranjem
v sistemu deljenega upravljanja so bili na ravni EU, kot Ze poudarjeno, iz-
hodis¢éno zacrtani z reformami ureditve skladov EU konec 80. let prejSnjega
stoletja. Od takrat dalje morajo drzave ¢lanice doloc¢iti enotne nacionalne
upravljavske organe (ang. managing authorities) za posamezne operativne
programe, ki so na nacionalni ravni neposredno pristojni za zagotavljanje
pravilnosti in uc¢inkovitosti izvajanja posameznega operativnega progra-
ma. Nadalje ze od takrat dalje velja obveznost, da drzave ¢lanice doloc¢ijo
posebno telo, ki je pristojno za certificiranje posameznih izplacil, preden
so le-ta uveljavljana v razmerju do Komisije (ang. certifying authority, tudi
paying authority). Tretje nacionalno telo, ki ga morajo v okviru sistema
upravljanja in nadzora vzpostaviti drzave ¢lanice, je nacionalno revizijsko
telo. Celotna zadevna izhodiS¢na zasnova, ki je bila v nadaljnjih letih ob
podanem izhodis¢u Se dopolnjena, pa je nato podkrepljena Se z zavezo
obseznega porocanja s strani nacionalnih organov Evropski komisiji.!!®

113 Mikli¢, M., 2019a, str. 2. Goljufije na §kodo (proracuna) EU imajo sicer tudi svojo

kazenskopravno komponento — obravnava katere pa presega okvire tega dela. Za nadaljnje

branje v zvezi s tem naj na tem mestu zgolj omenim, da je Ministrstvo za notranje zadeve

na temo kazenskopravne obravnave zlorab EU-sredstev (iz razli¢nih skladov EU) izdalo ve¢

zbornikov s prispevki razli¢nih avtorjev, gl. npr.:

. Smolej, D., ur.: Zlorabe finan¢nih sredstev Evropskega kmetijskega sklada za razvoj
podezelja. Ljubljana: Ministrstvo za notranje zadeve, Policija, 2016.

. Smolej, D., ur. : Potencialna tveganja za goljufije pri ¢rpanju finan¢nih sredstev iz
Kohezijskega sklada. Ljubljana: Ministrstvo za notranje zadeve, Policija, 2016.

e Smolej, D., ur.: Tveganja za nepravilnosti pri evropskih skladih na podro¢ju notranjih
zadev. Ljubljana: Ministrstvo za notranje zadeve RS, Policija, 2016.

. Smolej, D., ur.: Za&¢ita financ¢nih interesov Evropske unije v Republiki Sloveniji. Lju-
bljana: Ministrstvo za notranje zadeve Republike Slovenije, Policija, Uprava krimina-
listicne policije, 2016.

114 Mikli¢, M., 2019a, str. 63 in nasl.; tudi 112 in nasl.

115 Craig, P., 2018, str. 103-104. Gl. tudi npr. Prah, N., 2014, str. 133 in nasl.
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V predpristopni fazi oz. ob vstopu v EU smo v Republiki Sloveniji z vidika
finan¢nih perspektiv skladov EU vstopili v perspektivo 1999-2006.11¢ Za
strukturne sklade smo takrat na podlagi Uredbe Sveta (ES) §t. 1260/1999
na nacionalni ravni vzpostavili naslednjo organizacijsko strukturo sistema
upravljanja in nadzora:

* upravljavski organ (ang. managing authority) — najprej Ministrstvo za
finance, kasneje Sluzba Vlade Republike Slovenije za lokalno samo-
upravo in regionalno politiko (SVLR);

* nadzorni odbor (ang. monitoring committee) — sestavljen iz razlicnih
ministrstev, partnerstev in interesnih skupin pod vodstvom Ministr-
stva za gospodarstvo; kasneje Urad za nadzor proracuna Ministrstva
za finance (MF);

* vmesni organi (ang. intermediate bodies), odgovorni za izvajanje po-
sameznih instrumentov:

a. vmesni organ ESRR — Ministrstvo za gospodarstvo, Agencija RS
za regionalni razvoj;

b. vmesni organ ESS — Ministrstvo za delo, druzino in socialne
zadeve;

c. vmesni organ EKUJS in FIUR — Ministrstvo za kmetijstvo, gozdar-
stvo in prehrano;

* plaéilni organ (ang. paying authority) — Ministrstvo za finance.!''”

Z Uredbo o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske
politike v RS v programskem obdobju 2007-2013!!® pa se je nato ustalil
obstojeci sistem upravljanja in nadzora,''® ki ga sestavljajo organi, kot so
opredeljeni v nadaljevanju.

116 Detajlen zgodovinski pregled predpristopnih programov in zacetki ¢rpanja iz
skladov EU v letu 2004 presega okvire in namen tega dela. Izhodi§¢éno v zvezi s tem gl. npr.
prispevek Stojanovi¢, D. in Puh, T., 2004, str. 74 in nasl.

117 Aristovnik, A., 2002, str. 32. Gl. tudi npr. Kirbi§, M. in Zagar, 1., 2007, str. 24. O
razvoju relevantnih nacionalnih struktur poroca tudi npr. Andreou, G. in Bache, I., 2010,
str. 32 in nasl.

118 Uradni list RS, §t. 41/07 s spremembami.

119 GI. tudi Klun, M., 2015, str. 87.


http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2007-01-2224

1.2.3.3.2. Organ upravljanja: Sluzba Vlade RS za razvoj in evrop-
sko kohezijsko politiko (SVRK)

Medtem ko so v prvem programskem obdobju, v katerem je Republika Slo-
venija sodelovala kot ¢lanica EU, tj. v programskem obdobju 2004-2006,
posamezne instrumente potrjevali programski sveti, sestavljeni iz clanov
razli¢nih ministrstev, je ta naloga sedaj prepuscena organu upravljanja.
Tako je bilo poenostavljeno in poenoteno potrjevanje instrumentov, kar je
zmanjSalo administrativno breme za ministrstva ter pospesilo postopke.!2°

Organ upravljanja (ang. managing authority) za strukturne in Kohezijski
sklad, Sluzba Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in re-
gionalno politiko — SVRK, je danes odgovoren za sploSno upravljanje in
koordiniranje aktivnosti, ki so predmet sofinanciranja iz zadevnih skladov
EU, ter njihovo ucinkovito in pravilno izvajanje. Je glavni sogovornik na
strani drzave ¢lanice z Evropsko komisijo pri deljenem upravljanju. V
prvi vrsti je dolzan poskrbeti, da je izbor operacij, ki so predmet sofinan-
ciranja, skladen z merili, ki veljajo za operativni program. V zvezi s tem
odlo¢a o podpori posameznim nacinom izbora operacij, ki jih sicer prip-
ravijo posredniski organi (ministrstva). V ¢asu izvajanja teh operacij pa
nato skrbi, da so ravnanja vseh upravicencev oziroma deleznikov v zvezi
s tem zakonita. Zagotavlja izvajanje nadzora na vec¢ podrocjih: glede na
dodeljena sredstva, podpisane pogodbe, izplacila iz proracuna Republike
Slovenije (RS) in zahtevke za povracilo iz prorac¢una EU, ki so posredovani
na placilni organ.!?!

V sistemskem smislu organ upravljanja skrbi za informacijski sistem
upravljanja in nadzora ter tudi informira javnost. Ob zakljuc¢ku posame-
znih let in programskih obdobij pa je poleg tega dolzan porocati Evropski
komisiji s pripravo ustreznih letnih in konénih poroc¢il oziroma po potrebi
posebnih porocil.!2?

1.2.3.3.3. Organ za potrjevanje: Ministrstvo za finance, Sektor za
upravljanje s sredstvi EU

V Republiki Sloveniji je organ za potrjevanje (ang. paying authority) not-
ranja enota Ministrstva za finance. Kljuéna naloga tega organa v sistemu
upravljanja in nadzora je potrjevanje oz. t. i. certifikacija, da so izdatki,
ki jih drzava vkljuéi v zahtevek za placilo (oz. povracilo) iz EU-proracuna

120 Kirbi§, M. in Zagar, 1., 2007, str. 25.
121 Prav tam, str. 21.
122 Klun, M., 2015, str. 81.
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(predlozen Evropski komisiji), porabljeni pravilno in v skladu s predpisi
in pravili zadevnih EU-politik.

Operativno sofinanciranje sicer poteka tako, da po izvedbi ustreznih
postopkov znotraj nacionalnega sistema upravljanja in nadzora drza-
va upravic¢encem do sofinanciranja sofinancerska sredstva pri ve¢jih
projektih nakazuje po zakljucku posameznih faz ali pa, praviloma pri
manjSih projektih, konéno, tj. potem ko je projekt v celoti ustrezno za-
kljuc¢en. Republika Slovenija pa Sele nato, ko posamezna svoja izplacila
sofinancerskih sredstev v procesu notranje kontrole certificira, tj. potrdi
kot ustrezna, le-te dejansko vkljuci v obseg svojega zahtevka za finanéno
refundiranje v razmerju do Komisije. Iz skladov EU tako Komisija pravi-
loma Republiki Sloveniji (oziroma vsem drzavam ¢lanicam) Sele za nazaj,
ko je pravilnost izvedbe nekega projekta ze (skorajda) gotova, pravilnost
izplacila sofinanciranja upravi¢encu pa posebej preverjena in potrjena
s strani pristojnega nacionalnega organa, refundira (ustrezne deleze)
dodeljenega sofinanciranja, kot je bilo izplacano v okviru posameznega
projekta. Dolocen delez refundiranja pa pri tem zadrzi tudi §e do svoje
dokonéne preverbe konc¢nega porocila drzave ¢lanice za posamezno 7-le-
tno perspektivo.

Ce bi se del izplacanih sofinanciranj izkazal za neutemeljenega, npr. zaradi
naknadno odkritih ali nastalih tak$nih ali drugaénih napak pri izvajanju
posameznega sofinanciranega projekta (npr. zamude, nepravilnosti ...), v
tem delu drzava ¢lanica poslediéno ne bi (ve¢) mogla upraviciti zadevne
refundacije iz ustreznega sklada EU. V zasledovanju cilja, da bi »pocrpalec«
vsa sofinancerska sredstva iz posameznega sklada EU, kolikor jih imajo
drzave na voljo v posamezni perspektivi v svoji kvoti, se je tako razvila
praksa Spekulativnega pristopa drzav ¢lanic k dodeljevanju sofinancer-
skih sredstev EU, ki jo angleSka pravna literatura z zadevnega podroc¢ja
opredeljuje kot overcomittment, kar bi lahko smiselno poslovenili kot
»presezna dodeliteve. 123

123 O tem poroca tudi literatura: »Da bi Slovenija do konca obdobja upravicenih iz-
datkov (konec leta 2008) porabila vsa sredstva iz strukturnih skladov, je do sedaj razpisala
in dodelila ve¢ sredstev, kot jih je na voljo [...] Lahko se namre¢ zgodi, da na posameznih
razpisih pri oceni upravi¢enosti stro§kov vsi stro§ki niso upravic¢eni. Da bi dosegli optimal-
no ¢rpanje, so bili na zacetku leta 2006 sprejeti tudi finanéni ukrepi za optimizacijo ¢rpa-
nja sredstev s prerazporeditvami in dodelitvijo dodatnih pravic porabe. Z vladnim sklepom
so bile posameznim ministrstvom povecane pravice porabe v skupni vi§ini priblizno 15 %.
Tako so bila dodatna sredstva usmerjena na tista podrocja, kjer so projekti pripravljeni in
so jih sposobni hitro in uéinkovito izvesti.« (Kirbi§, M. in Zagar, 1., 2007, str. 21)



Presezna dodelitev oz. tudi »dodelitev dodatnih pravic porabes, kot je tudi
vCasih poimenovana, v praksi poteka tako, da drzave nac¢rtno dodelijo
projektom dolocen odstotek ve¢ sofinancerskih sredstev, kot jih imajo na
razpolago v proracunu EU. Nato se del teh projektov v praksi ne izvede,
pri nekaterih se pojavijo napake, ki terjajo zmanjSanje ali preklic izplacila
upravicencu, itd., ter nato ob koncu perspektive ostane ali nekoliko vec
ali pa nekoliko manj sredstev za uveljavljanje refundacije iz skladov EU,
kot jih je imela posamezna drzava ¢Clanica na razpolago. V prvem primeru
je posledica taksne Spekulacije neposredno breme drzavnega proracuna,
ki mora posledi¢no sam kriti celotno presezno dodelitev, ki se je izkazala
za upraviceno. V primeru drugega scenarija pa »érpanje« EU-sredstev
iz posameznega sklada EU za posamezno perspektivo ne doseze 100 %,
temvec ustrezno nizji delez.!2*

1.2.3.3.4. Revizijski organ: Ministrstvo za finance, Urad RS za nad-
zor proracuna (UNP)

Vlogo revizijskega organa (ang. tudi independent financial control body) v
nasSem nacionalnem sistemu upravljanja in nadzora opravlja Urad RS za
nadzor prorac¢una kot organ v sestavi Ministrstva za finance. UNP kontrolira
pravilnost uporabe sredstev iz skladov EU, preverja izpolnjevanje kriterijev
in pogojev za podrocje finanénega poslovodenja in notranjega nadzora
pri vseh institucijah, ki upravljajo sredstva teh skladov, certificira letne
obracune in izdaja zakljuéne deklaracije o porabi zadevnih sredstev.!?®
Naloga zadevnega organa je tako med drugim izvajanje vzorénega prever-
janja oz. revidiranja, da so bili izdatki, vkljuceni v zahtevek za placilo do
Evropske komisije, porabljeni v skladu s pravili.

1.2.3.3.5. PosredniSki in izvajalski organi (opcijsko): razliéna mini-
strstva — organi v sestavi, agencije

Vlogo posredniSkih organov (ang. intermediate body) v naSem sistemu
upravljanja in nadzora opravljajo resorna ministrstva. V tej svoji vlogi
so ministrstva zadolZzena najprej za pripravo in izvajanje nacinov izbora

124 Kot je pojasnjeno na spletnih straneh EU Skladi (Evropska unija: Evropski
strukturni in investicijski skladi — KoriS¢enje EU sredstev: »Z odlo¢itvami o podpori odo-
brena sredstva presegajo razpolozljive pravice porabe (preko 100%) z namenom, da konc¢na
praviloma nizja realizacija povracil iz evropskega prora¢una (zaradi ugotovljenih neupravi-
¢enih izdatkov, nizje realiziranih izplacil od nacrtovanih, odstopov od sofinanciranja ipd.)
§e vedno omogoc¢i 100-odstotno porabo razpolozljivih sredstev in doseganje ciljev opera-
tivnega programa ter zaradi ponavljanja posameznih javnih razpisov za visino, ki ni bila
porabljena s podpisanimi pogodbami z izbranimi prejemniki v okviru prve objave.«

125 Gl. tudi npr. Racunsko sodiS¢e Republike Slovenije: Izvajanje nalog Urada Repu-
blike Slovenije za nadzor prorac¢una. Revizijsko poro¢ilo.
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posameznih operacij, ki so nato predmet sofinanciranja, tj. za pripravo
javnih razpisov ter izbor projektov oziroma programov, ki so nato potrjeni
za financiranje. Navedeno zajema skrbniStvo nad posameznim projektom
in preverjanje pravilnosti ter uc¢inkovitosti porabljenih sredstev.

V posameznih primerih so nekatere naloge posredni§kih organov prenesene
na izvajalske organe, tj. na javne sklade, javne zavode in javne agencije, ki
izvajajo politiko ministrstev oziroma zanje izvajajo vecje Stevilo ukrepov,
programov, nacinov izbora operacij — kot je celostno strnjeno shemati¢no
prikazano na naslednjem prikazu nacionalnega sistema upravljanja in
nadzora:

Slika 1: Nacionalni institucionalni sistem upravljanja in nadzora

Vir: Evropska unija — Evropski strukturni in investicijski skladi: Opis
sistema.
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Kot je opredeljeno zgoraj, je sistem deljenega upravljanja proracunskih
sredstev EU sestavljen iz dveh nivojev. Medtem ko ve¢ino administra-
tivnih in operativnih nalog tako v zvezi z dodeljevanjem sofinancerskih
sredstev iz skladov EU kot tudi z njihovim izplac¢evanjem upravicencem
ter spremljanjem in nadzorom pravilnosti izvajanja konkretnih sofinan-
ciranih projektov sloni na administrativnih aparatih posameznih drzav
¢lanic, je Evropska komisija pristojna tako za pregledovanje in revidiranje
konkretnih projektov kot, v prvi vrsti, za revidiranje delovanja sistemov
upravljanja in nadzora posameznih drzav ¢lanic. Kadar pri svojih preverbah
ugotovi nepravilnosti, lahko zoper posamezno drzavo ¢lanico uveljavi tudi
finanéne popravke. Pri tem pa imajo drzave ¢lanice moznost, da zadevne
odloc¢itve Evropske komisije izpodbijajo pred Sodis¢em Evropske unije,
zato se je v sodni praksi te institucije skozi ¢as nabral Ze dolo¢en korpus
odlo¢itev, ki pomembno dodatno razsvetljujejo in oblikujejo obravnavani
pravni institut.

To poglavje je v prvi vrsti namenjeno sistematicni identifikaciji in analizi
relevantne sodne prakse SodiS¢a Evropske unije, ki je pomembna tudi
in zlasti v luéi dejstva, da se pravne resSitve, ki jih v zvezi s tolmacenjem
instituta finanénih popravkov Sodi§¢e Evropske unije uporablja v teh
postopkih, praviloma smiselno enako uporabljajo tudi za postopke uve-
ljavljanja finan¢nih popravkov na ravni drzava ¢lanica — upravic¢enec do
sofinanciranja (ki so sicer predmet 3. poglavja, v nadaljevanju). Pri tem je
poseben poudarek namenjen smernicam Komisije za odmerjanje finan¢-
nih popravkov. Gre namrec¢ za dokument, na katerega se v ve¢ primerih
sklicuje tudi Republika Slovenija ob uveljavljanju finanénih popravkov v
nacionalnih postopkih in na njem utemeljuje svoje zahtevke, zato terja
posebno obravnavo.

Uvodoma gre strnjeno Se enkrat pojasniti, da pod pojmom SodiS¢e Evrop-
ske unije (v nadaljevanju krajSe tudi: SodiS¢e) razumemo tako Sodisc¢e
EU kot Splosno sodisce ter Sodisce za usluzbence EU. Pri tem je temeljna
razlika v pristojnosti v tem, da se SodiS¢e EU ukvarja predvsem z razlago
ustanovitvenih pogodb ter EU-predpisov, SploSno sodis¢e pa s konkret-
nimi primeri, med drugim s podrocja upravljanja strukturnih skladov.!2¢
V zadevah, ki se po vsebini nanaSajo na problematiko, povezano s struk-
turnimi in investicijskimi skladi EU oz. na pravne relacije med drzavami
¢lanicami ter EU (oz. Evropsko komisijo) v zvezi s tem, prakso Sodisca

126 Glede organizacije, pristojnosti ipd. Sodi§¢a EU in Splosnega sodisca gl. tudi
npr. Foster, N., 2017, str. 226 in nasl., Trstenjak, V. in Brkan, M., 2018, str. 125 in nasl,;
Haratsch, A., Koenig, C. in Pechstein, M., 2018, str. 213 in nasl.



EU oz. Splo$snega sodiS¢a zasledimo predvsem v postopkih ni¢nostne
tozbe (pred SploSnim sodi§¢em)'?” ter pritozbe zoper odlocitev Splosnega
sodi§c¢a v tem postopku (pred Sodis¢em EU).!128

V nadaljevanju je zbrana in sistematizirana sodna praksa SodiS¢a Evrop-
ske unije (Splosnega sodiS¢a in Sodis¢a EU v postopkih s pritozbo) glede
posameznih pravnih vprasanj, ki so v praksi posebej relevantna za razu-
mevanje obravnavanega instituta.

127 Splos$no o ni¢nostni tozbi pred Sodis¢em EU glej npr. Trstenjak, V. in Brkan, M.,
2018, str. 318 in nasl. Republika Slovenija je svojo prvo ni¢nostno tozbo proti Komisiji vlo-
zila ravno na podroc¢ju skladov EU, in sicer je izpodbijala Odlocbo Komisije C(2009) 1945
o izkljuéitvi nekaterih odhodkov drzav ¢lanic iz naslova Jamstvenega oddelka Evropskega
kmetijskega usmerjevalnega in jamstvenega sklada (EKUJS) ter Evropskega kmetijskega
jamstvenega sklada (EKJS) iz financiranja Skupnosti (UL L 75, 21. 3. 2009, str. 15). Zade-
va je bila predmet obravnave pod opr. §t. T-197/09, Slovenija proti Komisiji. S to odlo¢bo
je Komisija namre¢ zaradi ugotovitev o pomanjkljivosti v sistemu upravljanja in nadzora
Republike Slovenije nekatere njene odhodke za leti 2005 in 2006 izkljuéila iz financiranja
EU. Splosno sodisce je tozbo Republike Slovenije proti Komisiji s sodbo T-197/09 z dne 12.
6. 2011 zavrnilo. O tem poroca npr. Grah, 1., 2011, str. 30.

128 Splo$no o pritozbi zoper odlocitev SploSnega sodiSca glej npr. Trstenjak, V. in
Brkan, M., 2018, str. 338 in nasl.

41



42

2.1. Polozaj Komisije in drzave ¢clanice
v sistemu upravljanja in nadzora

Zgodovinsko gledano je bilo eno izmed prvih vprasanj na sodnem tnalu
v postopkih, ki so jih zoper odlo¢itve Evropske komisije za uveljavljanje
finanénih popravkov sprozale drzave ¢lanice, vpraSanje, ali je sploh v
pristojnosti Komisije, da odlo¢i o znizanju sredstev EU, kot so izhodi§¢-
no pripadala posamezni drzavi ¢lanici. V zvezi s tem je SodiS¢e najprej
pritrdilo zadevni pristojnosti. Pri tem pa je tudi posebej podértalo, da so
pravzaprav primarne skrbnice (ang. trustees) skladov EU drzave ¢lanice ter
da so vsakrsni postopki preverb in nadzorov, ki jih izvaja Komisija, s tega
vidika v celotnem sistemu upravljanja in nadzora le pomozne (ang. ancil-
lary) narave v razmerju do nadzorstvenih pristojnosti in dolznosti drzav
¢lanic.!?® Obenem pa je Komisija tista, ki je kon¢no odgovorna za pravilno
in ué¢inkovito porabo prorac¢unskih sredstev EU. S tega vidika je Sodisce
tudi utemeljilo njeno pravico, da v primerih, ko ugotovi nepravilnosti pri
posameznih projektih oz. pri delovanju sistema upravljanja in nadzora
nad sredstvi EU pri posameznih drzavah ¢lanicah, le-tem nalozi v placilo
finan¢ne popravke.!3°

V kasnejsi sodni praksi je SodiS¢e nadalje veckrat poudarilo, da v siste-
mu deljenega upravljanja finanéno upravljanje s proracunskimi sredstvi
skladov EU temelji predvsem na nacionalnih upravnih aparatih.!¥! Tudi
v morebitni odsotnosti natanénih predpisov o potrebnih upravno-admini-
strativnih postopanjih obveznost drzav ¢lanic, da sprejmejo vse potrebno
za dobro usmerjanje in nadzor nad izvajanjem EU-sofinanciranih projektov
na nacionalni ravni, izhaja ze iz splosnih zahtev, da morajo drzave ¢lanice
zagotavljati u¢inkovit sistem upravljanja in nadzora.!*?

129 Zadevni poudarek zasledimo med drugim v sklepnih predlogih generalnega pra-
vobranilca Jacobsa v zadevi C-32/89, Gr¢ija proti Komisiji, z dne 6. 12. 1990 (nana$ajo se
na EKUJS), tocka 52 in nasl.

130 Gl. npr. tocko 96 obrazlozitve sodbe SploSnega sodi§¢a z dne 2. 12. 2014 v zadevi
T-661/11, Italijanska republika proti Evropski komisiji (EKUJS; EKJS in EKSRP).

131 Sodba Sodis¢a EU C-5/03 z dne 7. 7. 2005, Helenska republika proti Komisiji
(EKUJS), té. 40 obrazlozitve: »Finanéno upravljanje EKUJS temelji predvsem na nacional-
nih upravah, ki pazijo na strogo spostovanje pravil Skupnosti [...]« Pri tem se sklicuje tudi
na starejSo prakso v sodbah C-48/91 z dne 10. 11. 1993, Nizozemska proti Komisiji, té. 17
(EKUJS), in C-238/96 z dne 1. 10. 1998, Irska proti Komisiji (EKUJS), té. 29.

132 Sodba Sodis¢a EU C-418/06 P z dne 24. 4. 2008, Kraljevina Belgija proti Komi-
siji (EKUJS), tocka 70 obrazlozitve; ob sklicevanju na predhodno prakso v sodbah C-8/88
z dne 12. 6. 1990, Nemc¢ija proti Komisiji (EKUJS), t¢. 16, ter C-468/02 z dne 14. 4. 2005,
Spanija proti Komisiji (EKUJS), té. 35.



Enak zakljucek je Sodisce izpeljalo tudi iz nacela dobrega financ¢nega
poslovodenja v predpisih, ki urejajo sklade EU.'* V tej luéi je med drugim
poudarilo, da so drzave dolzne zagotavljati vse potrebno, da nacionalni
sistemi upravljanja in nadzora ucinkovito opravljajo vse svoje funkcije,
vkljuéno z zagotavljanjem ustreznih nadzornih mehanizmov.!?* Tak§no
obveznost drzav ¢lanic — in, v zvezi s tem, upravic¢enje Komisije do uve-
ljavljanja finanénih popravkov v primeru njene krsitve — pa je SodiSce Se
dodatno utemeljilo tudi na podlagi temeljnega nacela lojalnega sodelo-
vanja.!3®

V zvezi s tem gre tudi izpostaviti, da se ve¢ina sodne prakse Sodisc¢a,
sploh starejSega datuma, glede na zgoraj orisan zgodovinski razvoj skla-
dov EU, v katerem so imeli najvecjo tezo »kmetijski« skladi, nanasa na
sofinancerska sredstva s podro¢ja skupne kmetijske politike. Vendar pa
je Sodisc¢e na ve¢ mestih poudarilo, da so temeljna pravna izhodisca, ki
se nanasajo na pravna vprasSanja glede sistemov upravljanja in nadzora

133 Sodba Splosnega sodis¢a T-549/08 z dne 18. 6. 2010, Veliko vojvodstvo Luksem-
burg proti Evropski komisiji (ESS), tocka 47 obrazlozitve.

134 Sodba Sodis¢a EU C-332/01 z dne 9. 9. 2004, Helenska republika proti Komisiji
(EKUJS), tocka 50 obrazlozitve: »Glede trditve grske vlade, da naj bi bila odsotnost kontro-
le v teh upravnih okrozjih (nomoi) v trznem letu 1995/1996 redka in jo je treba pripisati
zaCasnemu pomanjkanju osebja, je treba opozoriti, da so organi drzav ¢lanic pristojni za
vzpostavitev zanesljivega in funkcionalnega kontrolnega sistema, organiziranega tako, da
se izogne nastanku takih pomanjkljivosti [...]« Pri tem se je Sodis¢e EU sklicevalo tudi na
svojo predhodno prakso v sodbi C-157/00 z dne 9. 1. 2003 (EKUJS), t¢. 18.

135 Sodba SploSnega sodis¢a T-358/11 z dne 19. 6. 2015, Italijanska republika proti
Evropski komisiji (EKUJS; EKJS in EKSRP), té. 53-55 obrazlozitve. 1z t¢. 55: »Iz tega sledi,
da ¢eprav upostevna ureditev Unije v zvezi z odobritvijo pomo¢i drzavam ¢lanicam izrecno
ne nalaga, naj sprejmejo ukrepe za spremljanje in podrobna pravila za nadzor, kot so ta,
na katera se je sklicevala Komisija pri potrditvi obracunov evropskih kmetijskih skladov,
pa ta obveznost lahko tudi posredno izhaja vsaj iz dejstva, da morajo na podlagi predpisov
o evropskih kmetijskih skladih drzave ¢lanice organizirati u¢inkovit sistem nadzora in
spremljanja [...]« Pri tem se je Sodis¢e EU sklicevalo tudi na ze omenjeno sodbo v zadevi
C-418/06 P z dne 24. 4. 2008, Kraljevina Belgija proti Komisiji (EKUJS), té. 70, ter na
sodbo T-368/05 z dne 4. 9. 2009, Avstrija proti Komisiji (EKUJS), t¢. 76.
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ter v zvezi s tem tudi glede finan¢nih popravkov, izhodi§¢éno enaka tudi
v primerih sofinanciranj iz drugih skladov EU.136

136 Gl. npr. sodbo SploSnega sodiS¢a v zadevi T-265/08 z dne 19. 9. 2012, Zvezna
republika Nemcija, Kraljevina Spanija, Francoska republika, Kraljevina Nizozemska proti
Evropski komisiji (ESRR), t¢. 37 obrazlozitve: »Prav tako je treba ugotoviti, da so nacionalni
organi odgovorni za pravilno porabo sredstev Skupnosti in morajo v skladu z nacionalni-
mi zakoni in drugimi predpisi sprejeti ukrepe, ki so med drugim potrebni za zagotovitev
dejanske izvedbe in zakonitosti finanénih aktivnosti sklada. Komisija ima namre¢ samo
dopolnilno vlogo [...]«, ob sklicevanju tudi na sodbo C-366/88 z dne 9. 10. 1990 (EKUJS),
té. 19 in 20. Glej tudi npr. sodbo Splosnega sodiSca v zadevi T-384/10 z dne 29. 5. 2013,
Kraljevina Spanija proti Evropski komisiji (Kohezijski sklad), t&. 135 obrazlozitve: »V zve-
zi s Kohezijskim skladom je treba opozoriti, da so na podlagi ¢lena 12(1) in (2) Uredbe
§t. 1164/94 drzave c¢lanice tiste, ki so na prvem mestu odgovorne za finan¢ni nadzor
projektov in ki morajo med drugim sprejeti ukrepe, ki so potrebni za zagotovitev zakonite
uporabe evropskih skladov, za zagotovitev tega, da se projekti upravljajo v skladu z vsemi
veljavnimi predpisi Unije, za preprecitev in ugotovitev nepravilnosti in za zagotovitev tega,
da v drzavah ¢lanicah obstajajo in dobro delujejo sistemi za upravljanje in nadzor, tako da
se evropski skladi uporabljajo zakonito in uc¢inkovito.«



2.2 Odgovornost drzave Clanice v
primeru ugotovljenih nepravilnosti

Ob presoji, da je za dobro delovanje sistema upravljanja in nadzora izva-
janja projektov, ki so predmet EU-sofinanciranja, operativno primarno
odgovorna posamezna drzava ¢lanica — temeljno pa odgovornost za pravil-
no in ucinkovito porabo sredstev EU nosi Komisija — se nadalje postavlja
vpraSanje, kateri od navedenih subjektov (torej ali Komisija ali posamezne
drzave ¢lanice) v predstavljenem dvonivojskem sistemu pristojnosti pri
deljenem upravljanju s sredstvi konéno nosi bremena morebitnih nepra-
vilno izplac¢anih sofinancerskih sredstev.

Sodisce je v zvezi s tem veckrat poudarilo, da ima Komisija, ¢e ugotovi obstoj
nepravilnosti v zvezi z upravljanjem skladov EU na strani drzav ¢lanic,
dolznost izvesti ustrezne financ¢ne popravke.!®” Drzave ¢lanice so se sicer
zavzemale, da bi to finanéno breme v primerih, kadar so bile morebitne
napake drzav Clanic pri tolmacenju predpisov (takrat Se) Skupnosti storjene
dobroverno, nosila Skupnost. Vendar pa se Sodi§ce s takimi naziranji ni
strinjalo, temvec je zavzelo ozko staliSce glede moznosti za uveljavljanje
financerskih sredstev v breme proracunskih skladov Skupnosti (EU), tj.
da se lahko, poenostavljeno, proracun Skupnosti (konkretno: EKUJS)
bremeni izkljuéno z odhodki, izplacanimi v skladu s predpisi — breme
vseh drugih morebitnih izplaéil, tj. takih, v zvezi s katerimi se ugotovijo
nepravilnosti, za katere se izkaze, da jih ni mogoce izterjati od krS§iteljev,
pa morajo nositi drzave ¢lanice. Uporabo tega temeljnega pravila je SodiSce
izrecno potrdilo tudi za primer drugih skladov EU.!%8

Tako stalisce je Sodisce utemeljevalo z nac¢elom enakopravnosti gospodar-
skih subjektov v razlicnih drzavah ¢lanicah; v posledici tega posamezne

137 Gl. npr. sklepne predloge generalnega pravobranilca v zadevi C-199/03 z dne 24.
2. 2005 (ESS), tocka 32 obrazlozitve, kjer je le-ta ob sklicevanju na sodbo Sodis¢a v zadevi
C-55/91 z dne 6. 10. 1993, Italija proti Komisiji, té. 67 obrazlozitve, med drugim pouda-
ril: »Kot je veckrat poudarilo Sodis¢e, je Komisija, ¢e ugotovi obstoj nepravilnosti v zvezi z
upravljanjem skladov Skupnosti s strani drzave ¢lanice, ,dolzna izvesti finan¢ne popravke
racunov, ki jih je ta predlozila‘. Poleg tega takSno postopanje izrecno nalaga nacelo ,dob-
rega finanénega poslovodstva‘, doloc¢eno v ¢lenu 274 ES, in — podrobneje — ¢len 24 Uredbe
§t. 4253/88, ki vsebuje dolocbe o ,zmanjSanju, ustavitvi in ukinitvi‘ prispevkov pri odkritih
nepravilnostih.«

138 Gl. npr. sodbo Sodi§¢a EU v zadevi C-199/03 z dne 15. 9. 2005, Irska proti Ko-
misiji (ESS), té. 26; sodbo SploSnega sodi§¢a v zadevi T-549/08 z dne 18. 6. 2010, Veliko
vojvodstvo Luksemburg proti Evropski komisiji (ESS), t¢. 45; sklepne predloge generalnega
pravobranilca v zadevi C-404/19 P z dne 3. 9. 2020, Francoska republika proti Evropski
komisiji (EKJS), t¢. 39; zadevno sodbo Sodis¢a EU v zadevi C-404/19 P z dne 17. 12. 2020
v zadevi C-404/19 P, t¢. 51, idr.
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¢lanice absolutno ne smejo s (pre)Sirokim razlaganjem predpisov Skupnosti
favorizirati subjektov iz te drzave ¢lanice v primerjavi z gospodarskimi
subjekti v drugih drzavah.'*® Se dodatno pa je v svoji praksi pod¢rtalo tudi
druga temeljna nacela, predvsem nacelo pravne varnosti, ki terja, da se
drzave ¢lanice ne morejo sklicevati na prakti¢ne dolo¢be ali stanje nacio-
nalnega pravnega reda za utemeljitev nespostovanja obveznosti in rokov,
ki izhajajo iz pravnih pravil Unije.!*° Tudi nacelo lojalnega sodelovanja Se
posebej v primeru morebitnega dvoma drzav ¢lanic glede interpretacije
posameznih norm prava EU po pojasnilu SploSnega sodis¢a zahteva, da
se drzave Clanice vnaprej v zvezi s tem posvetujejo s Komisijo.!*!

Pri tem pa predmet zadevnih pregledov s strani Komisije niso zgolj posamezni
projekti in njihovo sofinanciranje, temvec tudi in predvsem organiziranje
ter delovanje celotnega sistema upravljanja in nadzora dodeljevanja in
porabe sredstev EU s strani posameznih drzav ¢lanic.!*? Tako je v prime-

139 Pravna literatura kot temeljno zadevo glede tega vprasanja identificira sodbo
Sodis¢a v zadevi 11/76 z dne 7. 2. 1979, Nizozemska proti Komisiji (EKUJS), v kateri je
Sodisce v zvezi z dolocbami Uredbe 729/70 pojasnilo, da se lahko proracun Skupnosti
bremeni le za zneske, ki so bili izplacani skladno s pravilno interpretiranimi pravili Skup-
nosti — v nasprotnem primeru bi drzave ¢lanice lahko s (pre)Siroko interpretacijo pravil
Skupnosti na trgu »svojime« subjektom (neustrezno) zagotavljale prednost pred subjekti iz
drugih drzav ¢lanic — v zvezi s tem gl. npr. Craig, P., 2018, str. 88 in nasl., ali Avsec, F.,
2006, str. 861. Oziroma, kot je pojasnjeno z besedami SploSnega sodisca v sodbi v zadevi
T-358/11 z dne 19. 6. 2015, Italijanska republika proti Evropski komisiji (EKUJS; EKJS
in EKSRP), té. 81:»V zvezi s tem je treba opozoriti, da je Sodisce odlocilo, da tudi v primeru
objektivno napaéne uporabe prava Unije, ki temelji na razlagi, ki so jo nacionalni organi
sprejeli v dobri veri, ¢len 2(2) Uredbe §t. 1258/1999 in ¢len 3 Uredbe §t. 1290/2005 zah-
tevata, da stroske, povezane s tako uporabo, nosijo drzave clanice. Ta stroga razlaga pogo-
jev, po kateri naj stroS§ke prevzamejo skladi, je nujna zaradi cilja zadnjenavedenih uredb,
saj vodenje skupne kmetijske politike pod enakimi pogoji za gospodarske subjekte drzav
¢lanic nasprotuje temu, da bi nacionalni organi drzave ¢lanice s §iroko razlago neke do-
locbe ugodneje obravnavali gospodarske subjekte te drzave ¢lanice v §kodo gospodarskih
subjektov drugih drzav ¢lanic, v katerih se ta dolo¢ba razlaga strozje |...]«

140 Gl. npr. sodbo SploSnega sodiS¢a v zadevi T-358/11 z dne 19. 5. 2015, Italijan-
ska republika proti Evropski komisiji (EKUJS; EKJS in EKSRP), t¢. 123 in 155, oziroma
predhodno v zvezi s tem tudi npr. sodbo Sodis¢a v zadevi C-28/89 z dne 21. 2. 1991, Nem-
¢ija proti Komisiji (EKUJS), t¢. 18; sodbo SploSnega sodis¢a T-308/05 z dne 12. 12. 2007,
Italija proti Komisiji (strukturni skladi), té. 123.

141 Sodba Splosnega sodiSca v zadevi T-135/15 z dne 12. 3. 2019, Italija proti Komi-
siji (EKJS), t€. 199 in 200: »[...] so morale v obravnavani zadevi drzave ¢lanice odpraviti ne-
gotovosti glede pravilne uporabe zadevne ureditve, po potrebi tako, da bi Komisijo vprasale
o moznosti odobritve pomo¢i za prestrukturiranje za popolno odstranitev podjetjem, ki so
nameravala ohraniti silose, in to zlasti ker mora v skladu s ¢lenom 5 Uredbe §t. 320/2006
odlo¢itev o odobritvi pomo¢i za prestrukturiranje sprejeti drzava ¢lanica, ki prejme tak
zahtevek. // Ce je Italijanska republika dvomila o pravilni uporabi zadevne ureditve, bi
torej morala vprasati Komisijo.«

142 V zvezi s tem gl. tudi npr. Mulec, B., 2015, str. VI.



ru, ko drzava ¢lanica ni skladno s predpisi EU znotraj svojega upravnega
aparata zagotovila zahtevane locenosti izvajanja nalog upravljanja in pla-
cevanja EU-sredstev s strani razlicnih upravnih organov, Komisija tudi
uveljavljala finanéne popravke zoper to drzavo ¢lanico na podlagi poja-
snila, da so¢asno izvajanje nalog, dodeljenih dvema lo¢enima organoma,
wkljucuje nezanemarljivo tveganje za usklajevanje in celo zdruzitev teh
nadzorov, zato lahko vzbudi dvom o njuni zanesljivosti«.1*> Kot utemeljen
razlog za uveljavljanje finané¢nih popravkov Evropske komisije zoper posa-
mezno drzavo ¢lanico pa je Sodis¢e v vec svojih odloc¢bah poudarilo tudi
ugotovljeno nezanesljivost nacionalnih sistemov upravljanja in nadzora,
tj. njihovo sistemsko nedelovanje oziroma nenatan¢no delovanje.'*

Razumevanje takSnih staliS¢ je treba postaviti v Sir§i kontekst deljenega
upravljanja proracunskih sredstev skladov EU, v katerem imajo, kot je ze
pojasnjeno zgoraj, temeljno operativno in izvajalsko vlogo administrativni
aparati posameznih drzav ¢lanic. Ob tem izhodisc¢u je namre¢ tudi Sodisce
poudarilo, da so samo drzave ¢lanice posledi¢no tiste, ki imajo moznost
natancéne preverbe in ugotovitve relevantnih podatkov za toéne preverbe
in obrac¢une skladov EU, saj Komisija glede na ustroj sistema upravljanja
in nadzora posameznim upravicencem ni dovolj blizu, da bi lahko sama
neposredno od njih pridobila vse relevantne podatke!*® — posledi¢no je
drzavam c¢lanicam tudi nalozilo pretezen del zadevnega bremena.

143 Sodba Splosnega sodis¢a T-549/08 z dne 18. 6. 2010, Veliko vojvodstvo Luksem-
burg proti Evropski komisiji (ESS), té. 53 in 54: »Po mnenju Komisije skupno izvajanje
nalog upravljanja in placevanja namreé¢ ustvarja dvom glede nepristranskosti oseb, poo-
blascenih za preglede, ¢e upoStevamo blizino in ,sodelovanje’, ki sta posledica takega sku-
pnega delovanja. Zlasti iz tocke 17 obrazlozitve odlocbe C(2008) 5730 izhaja, da ,preverjanj
iz ¢lena 4 Uredbe §t. 438/2001 in pregledov iz ¢lena 9 te uredbe ni mogoce |[...] opravljati
skupaj, ker obstaja tveganje, da bo presoja organa, pooblascenega za potrjevanje zahtev-
kov za placilo, izkrivljena‘. Tej ugotovitvi je treba pritrditi. Organ upravljanja in placilni
organ morata v skladu s predpisi, ki se uporabljajo za finan¢ne pomoci iz ESS, v razlicnih
fazah izvajati razlicne nadzore, zato so¢asno izvajanje nalog, dodeljenih tema organoma,
vkljucuje nezanemarljivo tveganje za usklajevanje in celo zdruzitev teh nadzorov, zato lah-
ko vzbudi dvom o njuni zanesljivosti.«

144 Gl. npr. sodbo SploSnega sodisca T-86/08 z dne 5. 7. 2012, Helenska republika
proti Evropski komisiji (EKUJS), t¢. 114.

145 Gl. sodbo SploSnega sodis¢a T-245/13 z dne 4. 9. 2015, Zdruzeno kraljestvo pro-
ti Evropski komisiji (EKUJS; EKJS in EKSRP), té. 67; ob sklicevanju na predhodni sodbi
Sodiséa C-153/01 z dne 7. 10. 2004, Spanija proti Komisiji (EKUJS), té. 133, in Splosnega
sodis¢a T-368/05 z dne 4. 9. 2008, Avstrija proti Komisiji (EKUJS) t¢. 64.
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2.3. Pravna narava zahtevkov na
placilo financnih popravkov

Naslednje kljuéno vprasanje, ki se je pojavilo pri razreSevanju sporov
med Evropsko komisijo in drzavami ¢lanicami glede uveljavljanja financ¢-
nih popravkov zaradi (domnevnih) nepravilnosti v procesih dodeljevanja
proracunskih sredstev iz skladov EU, je, kakSen je sploh temeljni namen
oziroma pravna narava finanénih popravkov. V ve¢ zadevnih judikatih
Sodisca v zvezi s tem zasledimo poudarke, da finan¢ni popravki ne po-
menijo sankcije,*® temvec zgolj »posledico nesposStovanja pogojevs, ki jih
dolocajo predpisi.!*”

Glede obravnavanega vprasanja je Se posebej jasna sodba Sodis¢a EU v
zdruzenih zadevah C-260/14 in C-261/14 z dne 26. 5. 2016,'*® ki se v zvezi
s tem sklicuje na dikcijo Uredbe Sveta (ES, Euratom) §t. 2988/95 z dne
18. decembra 1995 o zas§¢iti finanénih interesov Evropskih skupnosti,* ki
temeljno razlikuje med »upravnimi ukrepi« (Clen 4) in »upravnimi kaznimic«

146 Sodba Sodis¢a EU C-332/01 z dne 9. 4. 2004, Helenska republika proti Komisiji
(EKUJS), t¢. 63: »Glede trditve grske vlade, da bi bil z namenom sankcioniranja zamude
pri pripravi registra pridelovalcev oljk primernejSi postopek za neizpolnitev obveznosti, je
treba opozoriti, da postopek zaradi neizpolnitev obveznosti, ki ga dolo¢a ¢len 226 ES, in
postopek potrditve obracéunov EKUJS sledita razli¢nima ciljema in ju urejajo razli¢na pra-
vila. V slednjem postopku ima Komisija obveznost izvedbe finan¢nega popravka, ¢e izdatki,
za katere je zahtevano financiranje, niso bili opravljeni v skladu s predpisi Skupnosti. Tak
finanéni popravek stremi k izogibanju temu, da bi zneski — ki niso namenjeni cilju, ki mu
sledi zadevna skupnostna ureditev, in torej v nasprotju s trditvami gr§ke vlade ne pomeni-
jo sankcije — postali breme EKUJS |[...]J« Pri tem se Sodis¢e EU sklicuje tudi na predhodno
sodbo v zadevi C-247/98 z dne 11. 1. 2001 (EKUJS), té. 13 in 14.

147 Sodba T-245/13 z dne 4. 9. 2015, Zdruzeno kraljestvo proti Evropski komisiji
(EKUJS; EKJS in EKSRP), t¢é. 105: »Na tretjem mestu, iz sodne prakse izhaja, da kadar
zakonodajalec Unije dolo¢i pogoje za upravicenost do pomoci, izkljucitev zaradi nesposto-
vanja enega izmed teh pogojev ne pomeni sankcije, ampak zgolj posledico nespoStovanja
navedenih pogojev, dolo¢enih z zakonom [...]« V zvezi s tem SploSno sodiSce izpostavlja tudi
sodbi C-45/05 z dne 24. 5. 2007, Maatschap Schonewille-Prins proti Minister van Lan-
dbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (EKUJS), t¢. 47, in C-188/11 z dne 24. 5. 2012, Peter
Hehenberger proti Republik Osterreich (EKUJS), té. 37.

148 Dasiravno se navedena sodba Sodi§¢a EU nanaSa na uveljavljanje finanénih
popravkov v razmerjih drzava ¢lanica — upravicenec do sofinanciranja (posebni obravnavi
katerih je namenjeno naslednje, 3. poglavje te monografije), pa glede na §iroko uporabo
analogije med sodnimi primeri obeh zadevnih ravni uveljavljanja finan¢nih popravkov gle-
de temeljnih znacilnosti obravnavanega instituta finanénih popravkov menim, da je v tem
delu relevantna tudi na tej ravni.

149 UL L 312, 23. 12. 1995, str. 1-4.



(Clen 5)!*° ter pri tem financ¢ne popravke definira kot »upravne ukrepes. 5!
Ob navedenem pa gre razumeti, da temeljno razliko med obema kategori-
jama tvori subjektivni element na strani (domnevnega) krsitelja: medtem
ko se upravni ukrep »praviloma odredi za vsako nepravilnosts, je namrec
»upravna kazen« predvidena (le) za namerno nepravilnost ali nepravilnost
iz malomarnosti — kar tudi vpliva na klju¢no razliko v pravni naravi obeh
zadevnih pravnih institutov.

Na podlagi navedenega se zdi, da gre pri odmeri finanénih popravkov (vsaj
izhodis€no) za objektivno odgovornost zavezancev za placilo teh financ¢nih
popravkov, tj. drzave ¢lanice (v razmerju do Evropske komisije) oz. posa-
meznih upraviéencev (v razmerju do drzav ¢lanic). Vendar pa navedeno
nikakor ne pomeni, da je takSna odgovornost avtomati¢na in totalna.
Tudi pri odmerjanju (upravnega ukrepa) finan¢nih popravkov je namrec
treba upostevati tako procesne okvire ustreznega postopka kot vsebinske
kriterije za doloCanje utemeljenosti in viSine odmere finanénega poprav-
ka glede na konkretne okoli§¢ine vsakega posameznega primera — kot je
specificirano in opredeljeno v naslednjih poglavjih.

Se dodatno pa je treba na tem mestu opozoriti, da pravna ureditev skladov
EU, ki vkljuc¢uje tudi postopke glede finanénih popravkov, kljub dosedanjim
procesom unifikacije in harmonizacije ni povsem enotna za vse sklade. Na
podrocju kmetijskih skladov tako specialno zasledimo pravna izhodisca,
skladno s katerimi Komisija v primeru domnevnih nepravilnosti glede na
obseg le-teh dodatno, tj. akcesorno k upravnim ukrepom, lahko odmerja

150 NASLOV II: Upravni ukrepi in kazni
Clen 4
1. Praviloma se za vsako nepravilnost odredi odvzem neupravi¢eno pridobljene koristi:
. z obveznostjo placila ali vracila dolgovanega ali neupraviceno prejetega zneska,
e zizgubo celotne ali dela garancije, ki je bila dana za zavarovanje odobrene koristi
ali ob prejemu predplacila.
2. Uporaba ukrepov iz odstavka 1 je omejena na odvzem pridobljene koristi in, ¢e je tako
predvideno, obresti, katerih viSina se lahko dolo¢i pavsalno.
3. Ce se ugotovi, da so bili v nasprotju s cilji veljavne zakonodaje Skupnosti zaradi prido-
bitve neke koristi zahtevani pogoji za pridobitev koristi ustvarjeni umetno, se zato korist
ne odobri ali pa se odvzame.
4. Ukrepi iz tega ¢lena se ne §tejejo za kazen.
Clen 5
1. Za namerno nepravilnost ali nepravilnost iz malomarnosti so predvidene naslednje
upravne kazni [...]

151 Druga to¢ka izreka navedene sodbe Sodiséa EU namreé glasi: »Clen 98(2), prvi
pododstavek, drugi stavek, Uredbe §t. 1083/2006 je treba razlagati tako, da so finanéni
popravki drzav ¢lanic, ¢e so bili sprejeti za izdatke, sofinancirane iz strukturnih skladov,
zaradi nespostovanja dolo¢b na podroé¢ju javnih naro€il, upravni ukrepi v smislu ¢lena 4
Uredbe §t. 2988/95.«
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oz. je dolzna odmerjati upravne kazni,!*? ki — drugace kot financ¢ni poprav-
ki (upravni ukrepi) — sledijo (tudi) kriminalitetnopoliticnim ciljem, vsled
Cesar se zanje temeljno uporabljajo tudi pravna izhodiS¢a kaznovalnega
prava;!%® pri tem upravne kazni kot institut, ki je drugacen od finanénih
popravkov (ki so predmet obravnave te monografije) na tem mestu zgolj
omenjamo zaradi nujne distinkcije med obema pravnima institutoma.!>*

152 V zvezi s tem glej npr. sodbo SploSnega sodisca T-245/13 z dne 4. 9. 2015, Zdru-
zeno kraljestvo Velika Britanija in Severna Irska proti Evropski komisiji (EKUJS; EKJS in
EKSRP), té. 130.

153 Npr. pravilo uporabe milejSega predpisa. O tem npr. sodba SploSnega sodisca
T-245/13 z dne 4. 9. 2015, Zdruzeno kraljestvo Velika Britanija in Severna Irska proti
Evropski komisiji (EKUJS; EKJS in EKSRP), té. 161: »Glede tega je treba, kot je ze bilo
navedeno zgoraj v tocki 158, opozoriti, da se je Uredba §t. 122/2009 na podlagi njenega
¢lena 87, drugi odstavek, zacela uporabljati Sele za zahtevke za pomog¢, ki se nana$ajo na
trzna leta ali premijska obdobja z zacetkom 1. januarja 2010, tako da se je za zahtevke za
pomog, vlozene za leto 2009, naceloma uporabljala Uredba §t. 796/2004. Vendar je treba
opozoriti tudi, da se v skladu s ¢lenom 2(2) Uredbe §t. 2988/95 v primeru, da se dolo¢be o
upravnih kaznih v predpisih Unije pozneje spremenijo, za nazaj uporabljajo milejSe doloc¢-
be.«

154 Za ve¢ o upravnih sankcijah v pravu EU gl. npr. De Moor Van Vugt, A., 2012.
Pri tem avtor tudi v navedenem delu, v katerem se sicer ukvarja z upravnimi sankcijami,
na str. 12 izpostavlja ze izpostavljeno razliko med upravnimi ukrepi na eni in upravnimi
sankcijami na drugi strani. Kot navaja, je namen upravnih ukrepov popravne (ang. repa-
ratory) narave, medtem ko je namen upravne kazni v kaznovanju storilca (ang. to punish
the offendern); zato tudi Uredba §t. 2988/95 v utrditev navedene distinkcije izrecno navaja,
da (upravni) ukrepi ne bi smeli biti obravnavani kot sankcije. Zgolj kot opombo naj na
tem mestu Se dodamo, da tudi Mikli¢, 2019a, na str. 175 in nasl. govori o »popravnih
(reperatory, ang.) in kaznovalnih (punitive, ang.) sankcijah« — pri ¢emer pa razumem, da
ima pri »popravnih sankcijah« v mislih pravzaprav upravne ukrepe v smislu terminologije
Uredbe §t. 2988/95. Le-te namre¢ opredeljuje kot tiste, ki so »namenjene vzpostavitvi rav-
novesja [...] med porabo sredstev EU in optimalnimi koristmi (restitucija), ki jih je treba s
sredstvi EU dose¢i, pri ¢emer je treba primarno slediti kriterijem gospodarnosti, uc¢inko-
vitosti in uspesnosti nacela dobrega financ¢nega poslovodenja. Posledi¢no je odgovornost
prejemnikov sredstev z vidika dosega takSnega ravnotezja nujno objektivna [...]J« Za razliko
od »kaznovalnih sankcij«, kot jih opredeljuje (kot razume avtor te monografije, upravnih
sankecij v smislu Uredbe §t. 2988/95), ki zajemajo tudi subjektivni element in zasledujejo
kriminalitetnopoliti¢ne cilje.



2.4. Temeljna procesna izhodisca
polozaja drzave ¢clanice

V zvezi s postopki, ki se nanasajo na uveljavljanje finan¢nih popravkov s
strani Evropske komisije do drzave ¢lanice, je Sodi§¢e poudarilo pomen
spostovanja pravice drzave ¢lanice do obrambe kot enega izmed nacel
prava Skupnosti, »ki ga je treba zagotoviti tudi ob neobstoju vsakrsne
zakonske ureditve v zvezi s postopkoms«.!% Gre namrec za postopke, ki
lahko pripeljejo do akta v njeno Skodo, zato mora biti v teh postopkih
zagotovljena ustrezna kontradiktornost, tj. ustrezna procesna moznost
drzave ¢lanice, da se obrani pred ocitki o domnevnih krs§itvah oziroma v
postopku predstavi svoja staliS¢a glede vseh relevantnih vidikov.

V procesu ugotavljanja domnevnih kr§itev oziroma nepravilnosti sistema
upravljanja in nadzora (tako v okviru upravljanja konkretnih projektov
kot tudi na generalni ravni) je drzavi ¢lanici, na polozaj katere se postopek
nanas$a, posledi¢no praviloma najprej dana moznost pisne opredelitve.
Komisija po prvi preucitvi zadeve namrec pripravi t. i. zacasne ugotovitve
glede domnevnih nepravilnosti, ki jih poS§lje v pisni odgovor drzavi. V zvezi
s tem poroc¢ilom sodna praksa Sodis¢a Evropske unije izpostavlja, da mora
ucinkovito zajeti funkcijo opozarjanja!®® ter da morajo biti Ze prve, t. i.
zacasne ugotovitve Komisije oziroma njeno porocilo v zvezi s tem dovolj
natancni, da se lahko z oc¢itki Komisije drzava ¢lanica v celoti seznani.®”
Sele to omogoca, da je prizadeti drzavi ¢lanici zagotovljena ustrezna
kontradiktornost ze v postopku ugotavljanja domnevnih nepravilnosti, s
tem pa tudi moznost obrambe pred ocitki Komisije v zvezi s tem. Hkrati
pa je po razlagi sodne prakse Sodis¢a — tudi formalno - treba razlikovati
med »konénim sporoc¢ilom o ugotovitvah« na eni ter »zacasnim sporocilom
o ugotovitvah« na drugi strani. Za vmesno, zacasno porocilo, namre¢ ni

155 Sodba Sodis¢a EU C-287/02 z dne 9. 6. 2005, Kraljevina Spanija proti Komisiji
(EKUJS), té. 37: »To nacelo zahteva, da naj bodo naslovniki odlo¢itev, ki pomembno priza-
devajo njihove interese, v takem polozaju, da se bodo lahko ustrezno seznanili z zadevnimi
staliséi [...]«; glede Cesar odkazuje tudi na sodbo v zadevi C-32/95 P z dne 24. 10. 1996,
Komisija proti Lisrestal in drugi (ESS), tocka 21, ter sodbo v zadevi C-462/98 P z dne 21.
9. 2000, Mediocurso proti Komisiji (ESS), to¢ka 36.

156 Sodba SploSnega sodis¢a T-135/15 z dne 12. 3. 2019, Italija proti Komisiji
(EKJS), té. 92-93.

157 Gl. tudi sodbo Sodiséa EU C-24/11 P z dne 3. 5. 2012, Spanija proti Komisiji
(EKUJS), té. 26-34; sodbo Splosnega sodis¢a T-260/16 z dne 25. 9. 2018, Kraljevina Sved-
ska proti Evropski komisiji (EKJS in EKSRP), t¢. 39-40; sodbo Sodisca EU C-252/18 P z
dne 13. 2. 2020, Helenska republika proti Evropski komisiji (EKUJS; EKJS in EKSRP),
té. 82.
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potrebno, da izpolnjuje vse oz. tako stroge formalne pogoje kot konc¢no
sporodilo oz. kon¢na odloc¢itev Komisije glede domnevnih krsitev.!5®

V procesu ugotavljanja domnevnih krsitev s strani Komisije morajo imeti
prizadete drzave ¢lanice tudi sicer vsa procesna jamstva za predstavitev
svojega stali§¢a, kar med drugim zajema pravico in moznost, da podajo
odgovore oziroma ugovore na zacasne ugotovitve Komisije v zadevnem
procesu.'® Pisni opredelitvi drzave ¢lanice do dopisa o zac¢asnih ugotovi-
tvah Komisije nato praviloma sledi tudi omogocitev ustne razprave med
pristojnimi predstavniki obravnavane drzave ¢lanice in Komisije oziroma
neposredne dvostranske obravnave zadeve v zvezi z domnevno nepravil-
nostjo pri Komisiji.

Pri tem pa ima tak$na razprava oziroma narok za njeno izvedbo vsebin-
sko nekoliko §ir§i pomen kot npr. narok za ustno obravnavo v upravnem
postopku. Namen dvostranske razprave namrec¢ ni zgolj v ugotavljanju
kljuénih dejanskih okolis¢in predmetne zadeve, temvec tudi in predvsem
v iskanju moznosti za sporazumno dolo¢itev potrebnih ukrepov za odpra-
vo predmetnih (domnevnih) nepravilnosti oziroma krsitev v dialogu med
Komisijo in prizadeto drzavo ¢lanico, kar vkljucuje tudi razpravo o oceni
resnosti kr§itve in financne izgube EU.'%° Na tej tocki si torej Komisija in
drzava €lanica prizadevata predvsem doseci sporazum o nadaljnjem ukre-
panju v zvezi s konkretnim oc¢itkom Komisije glede domnevne nepravilnosti.

158 Sodba Splosnega sodi§¢a T-135/15 zdne 12. 3. 2019, Italija proti Komisiji (EKJS),
té. 94: »Nazadnje, ¢clen 11(1), prvi pododstavek, Uredbe §t. 885/2006 ne zahteva, da so v
pisnem sporocilu omenjeni odhodki, ki jih je treba izkljuciti [...] Prav tako se ne zahteva, da
je v pisnem sporocilu izrecno omenjen rok iz ¢lena 31(4) Uredbe §t. 1290/2005 [...] Glede
formalnih zahtev ¢len 11(1) Uredbe §t. 885/2006 namrec razlikuje med na eni strani ,spo-
roc¢ilom o ugotovitvah‘v odstavku 1, prvi pododstavek, za katero gre v obravnavani zadevi,
in na drugi strani ,uradnim sporocilom o ugotovitvah‘v odstavku 2, tretji pododstavek, ki
se poslje v poznejsi fazi. Iz tega izhaja, da ni potrebno, da prvo sporocilo izpolnjuje tako
stroge formalne pogoje kot drugo [...]J« Pri tem se Sodis¢e EU sklicuje tudi na predhodno
sodbo v zadevi C-170/00 z dne 24. 1. 2002, Finska proti Komisiji (EKUJS), t¢. 29, 32, ter
sodbo C-312/02 z dne 7. 10. 2004, Svedska proti Komisiji (EKUJS), t¢. 14.

159 Sodba Splosnega sodisca T-243/05 z dne 12. 9. 2007, Helenska republika proti
Komisiji (EKUJS), té. 44: »Zlasti od zacetka veljavnosti Uredbe §t. 2245/1999 imajo drza-
ve Clanice glede ugotovitev, ki jih Komisija oblikuje po svojih preiskavah, vedno moznost
uveljavljati svoje staliS¢e tako v dopisu, ki ga za ta namen dolo¢a ¢len 8(1), druga alinea,
Uredbe §t. 1663/95, kot je bila spremenjena, kot tudi v dvostranski razpravi, ki sledi. Dr-
zave Clanice imajo glede nameravanih popravkov, ki so prvi¢ sporoc¢eni v dopisu, poslanem
po dvostranski razpravi, moznost predstaviti svoje staliS¢e v naslednjih fazah postopka,
zlasti s tem, da zadevo predlozijo spravnemu organu.«

160 V zvezi s tem gl. npr. sklepne predloge generalne pravobranilke v zadevi C-24/11 P
z dne 15. 12. 2011, Kraljevina Spanija proti Evropski komisiji (EKUJS), t¢. 9, oz. sodbo
Splosnega sodi§éa v zadevi T-402/06 z dne 16. 9. 2013, Kraljevina Spanija proti Evropski
komisiji (Kohezijski sklad), té. 135.



Kadar pa poskus sporazumnega dogovora glede potrebnih ukrepov na strani
drzave ¢lanice glede domnevnih nepravilnosti oziroma kr§itev ni uspesen,
sledi kon¢na odloé¢itev Komisije v zvezi s tem v obliki sklepa o finanénem
popravku — ¢e so po oceni Komisije za odmero finan¢nega popravka seveda
v konkretnem primeru izpolnjeni pogoji. Pri tem lahko odloc¢itev Komisije,
ob smiselnem uposStevanju vsega do sedaj navedenega, Steje za zadosti
obrazlozeno (Sele), ¢e je drzava naslovnica tesno sodelovala v postopku
njene priprave in ¢e so ji bili znani razlogi za odlo¢itev Komisije.!®!

Na tej tocki je treba izpostaviti tudi prakso Sodis¢a, ki je posebej oprede-
lila prekluzivno naravo rokov, kot so predpisani Komisiji za izvedbo tega
dejanja v postopku.'®? Ce drzava ¢lanica ne sprejme zacasnih ugotovitev
Komisije, mora Komisija v postopku zaradi odmere financ¢nega popravka
procesna dejanja, vkljuéno s pravocasno izdajo sklepa o finanénem po-
pravku, opraviti znotraj poteka predpisanih rokov.!®3

Iz zgodovinskega konteksta obravnavanega vprasanja gre ugotoviti, da
pred letom 2000 pravna ureditev Komisiji ni doloc¢ala roka za izdajo sklepa
o finanénem popravku ter da je bil tak rok vzpostavljen (Sele) z Uredbo
§t. 1260/ 1999 ter kasneje z uredbama §t. 1083 /2006 in §t. 1303/2013,

161 Sodba SploSnega sodisca T-46/09 z dne 22. 1. 2013, Helenska republika proti
Evropski komisiji (EKUJS), té. 73 — ob sklicevanju na: zlasti sodbi Sodi§ca C-263/98 z dne
20. 9. 2001 v zadevi Belgija proti Komisiji (EKUJS), t¢. 98, in C-332/01 z dne 9. 9. 2004,
Greéija proti Komisiji (EKUJS), té. 67.

162 Sodba Sodis¢a C-140/15 P z dne 21. 9. 2016, Evropska komisija proti Kraljevini
Spaniji (Kohezijski sklad), té. 70: »Glede utemeljenosti drugega dela prvega pritoZbenega
razloga je treba spomniti, da je Sodisce veckrat presodilo, da ureditev Unije, ki je veljala do
konca leta 1999, sicer ni dolocala roka za sprejetje sklepa o finanénem popravku Komisije,
vendar tak rok dolo¢a ureditev Unije, ki se uporablja od leta 2000 [...]¢, oz. té. 114: »SodiSce
je nato v tocki 103 teh sodb poudarilo, da je nespoStovanje postopkovnih pravil v zvezi s
sprejetjem akta, ki posega v polozaj, bistvena krsitev postopka, ki jo sodiS¢e Unije lahko
preudi tudi po uradni dolznosti, in da to, da Komisija spornega sklepa ni sprejela v roku,
ki ga je dolocil zakonodajalec Unije, pomeni bistveno krsitev postopka.« Temeljno enako
tudi npr. sodbe v zdruzenih zadevah C-549/12 P in C-54/13 P z dne 24. 6. 2015, Nemcija
proti Komisiji (ESRR), t&. 81; C-263/13 P z dne 24. 6. 2015, Spanija proti Komisiji (ESRR),
teé. 50; C-192/13 P z dne 4. 9. 2014, Spanija proti Komisiji (Kohezijski sklad), t&. 75-82;
C-197/13 P z dne 4. 9. 2014, Spanija proti Komisiji (Kohezijski sklad); C-429/13 P z dne
22. 10. 2014, Spanija proti Komisiji (Kohezijski sklad), t&. 29, idr.

163 Sodba v zdruzenih zadevah C-549/12 P in C-54/13 P z dne 24. 6. 2015, Nem¢ija
proti Komisiji (ESRR), t¢. 89: »Glede tega je treba opozoriti, da je, kar v obravnavanem pri-
meru zadeva odlocbe s pomembnimi posledicami za proracun, v interesu zadevne drzave
¢lanice in Komisije, da je konec postopka v zvezi s finan¢nimi popravki predvidljiv, za kar
je potrebna vnaprejSnja dolocitev roka za sprejetje konéne odlocbe. Poudariti je treba tudi,
da prekoracitev roka, dolocenega za sprejetje odlocbe o finanénem popravku, ni v skladu s
splosnim nacelom dobrega upravljanja |[...]«
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ki sta zaceli veljati 1. januarja 2007 oz. 1. januarja 2014.1%* Pri tem pa je
Komisija zadevne (nove) roke sprva Stela le za instrukcijske, v posledici
¢esar je SodiSce nato po vlozitvah pravnih sredstev s strani prizadetih
drzav ¢lanic odpravilo ve¢ zadevnih sklepov Komisije o finan¢nih poprav-
kih. Sodisce se je pri svojih zadevnih odloc¢itvah oprlo najprej na zahtevo
po ravnovesju med pravicami in obveznostmi obeh strank postopka, tj.
tako drzave ¢lanice kot Komisije, ki bi ji neposredno nasprotovalo, ¢e bi
predpisani roki (npr. za odgovor na prvi dopis Komisije v postopku ipd.)
veljali le za drzave ¢lanice, ne pa tudi zanjo.'®® Nadalje je poudarilo, da
taksno tolmacenje terja tudi temeljno nacelo lojalnega sodelovanja, ki tudi
ni zgolj enosmerno in torej ne nalaga sprejemanja vseh ustreznih ukrepov
za zagotovitev ucinkovitosti prava EU le drzavam c¢lanicam, temvec¢ tudi
institucijam EU.1¢¢

Predvsem pa tako razumevanje pravne narave zadevnih rokov, ki so
predpisani Komisiji za opravo njenih dejanj v konkretnem postopku, terja
tudi nacelo pravne varnosti: Se posebej glede na okoliS¢ino, da ima sklep
Komisije o finanénem popravku v tovrstnih zadevah pomembne posledice
za proracun, je namrec po oceni SodiS¢a v interesu tako zadevne drzave
¢lanice kot Komisije, da je konec postopka v zvezi s finanénimi popravki
predvidljiv, za kar je potrebna vnaprejSnja dolocitev roka za sprejetje
koncnega sklepa. Sodisc¢e pa je tudi sicer izpostavilo velik pomen hitrega

164 Sodba C-197/13 P z dne 4. 9. 2014, Spanija proti Komisiji (Kohezijski sklad), t¢. 75:
»Iz zgoraj navedenega izhaja, da le ureditev, ki se je uporabljala v zacetnem obdobju, od
leta 1994 do leta 1999, ni dolocala roka za to, da Komisija sprejme sklep o finanénem
popravku. Nasprotno pa je treba ugotoviti, da od leta 2000 tako Uredba §t. 1260/1999,
kot tudi uredbi §t. 1083/2006 in §t. 1303/2013, ki sta zaceli veljati 1. januarja 2007 in
1. januarja 2014, ter razne izvedbene uredbe navedenih uredb, ki jih je sprejela Komisija,
tak rok doloc¢ajo.« Oz., kot v zvezi s tem SodiS¢e dodatno pojasnjuje; t¢. 88: »Poleg tega, kar
se v obravnavanem primeru nanasa na odlo¢be s pomembnimi posledicami za proraéun,
je vinteresu zadevne drzave ¢lanice in Komisije, da je konec postopka finanénih popravkov
predvidljiv, za kar je potrebna vnaprejSnja dolocitev roka za sprejetje kon¢nega sklepa.
Poudariti je treba tudi, da prekoracitev roka, dolocenega za sprejetje sklepa o finanénem
popravku, ni zdruzljiva s sploSnim nacelom dobrega upravljanja.«

165 Prav tam, t¢. 86: »Nasprotno, kot je razvidno iz uvodne izjave 5 Uredbe
§t. 1265/1999, postopek, ki ga je za finanéne popravke uvedel zakonodajalec Unije, teme-
lji na sodelovanju med zadevno drzavo ¢lanico in Komisijo, ki mora temeljiti na ravnovesju
med pravicami in obveznostmi strank. V teh okoli§¢inah pa bi bilo to, da bi morala drzava
¢lanica v navedenem postopku spostovati neke dolocene roke, za Komisijo pa to ne bi ve-
ljalo, v nasprotju s to zahtevo po ravnovesju med pravicami in dolznostmi strank.«

166 Prav tam, té. 87: »Iz ustaljene sodne prakse namre¢ izhaja, da nacelo lojalnega
sodelovanja ne nalaga samo drzavam ¢lanicam, naj sprejmejo vse ustrezne ukrepe za zago-
tovitev dosega in u¢inkovitosti prava Unije, temve¢ nalaga tudi institucijam Unije vzajemne
naloge lojalnega sodelovanja z drzavami ¢lanicami.« V zvezi s tem se je SodiSce sklicevalo
na sklep v zadevi C-2/88 IMM z dne 6. 12. 1990, Zwartveld in drugi, té. 10.



oz. pravocasnega odlocanja, Se posebej kadar gre za vecje zneske, ter je
v zvezi s tem poudarilo tudi pomen pravne varnosti, zlasti kadar imajo
odloc¢itve pomembne finanéne posledice.!%” Nenazadnje pa je v prekoracitvi
rokov za opravo posameznih dejanj v postopku s strani Komisije Sodisce
prepoznalo tudi krSitev splo§nega nacela dobrega upravljanja. V povezavi
z nacelom pravne varnosti pa je SodiS¢e v predmetnih postopkih veckrat
opozorilo na pomen instituta pravnomocnosti, kar enako velja tudi za
pravni red EU. 168

Oziroma, kot je sploSno opozoril generalni pravobranilec v svojih sklepnih
predlogih v zadevi C-670/17 P zdne 8. 11. 2018: »[...] prav na takem po-
dro¢ju zakonodaje, ki ima znatne finanéne posledice, je Sodis¢e veckrat
vztrajalo, da morajo v skladu z nac¢elom pravne varnosti pravila zadevnim
osebam omogocati, da so natan¢no seznanjene z obsegom svojih obve-
znosti. Na splo$nejsi ravni bi lahko opozorili tudi na to, da je Sodisce
zavrnilo priloznostno oblikovanje pravnih podlag in pristojnosti, da bi za

167 Sklepni predlogi generalnega pravobranilca v zadevi C 670/17 P z dne 8. 11.
2018, Helenska republika proti Komisiji (EKUJS), té. 72: »Vendar velja tudi, da nacelo
pravne varnosti in iz njega izpeljano ,nacelo razumnega roka‘ celo v primeru neobstoja
uradnega roka Komisiji in vsem drugim institucijam EU preprecujeta nerazumno dolgo
odlaganje ukrepanja. Helenska republika v zvezi s tem navaja tudi izjemni pomen pravo-
Ccasnega odlocanja, kadar gre za vecje zneske. SodiSce je dejansko poudarilo pomen pravne
varnosti, zlasti kadar imajo odlo¢itve pomembne finan¢ne posledice. Poleg tega se v sodni
praksi SodiS¢a navaja, da vzporednost postopkovnih ¢asovnih okvirov odraza obveznost
vzajemnega sodelovanja. Z drugimi besedami, zdi se, da dolocitev strogih, nekajtedenskih
rokov za drzave clanice in dovoljevanje, da Komisija nato odgovori po vec letih, dejansko
ne ustrezata temu idealu.« Pri navedenem poudarku se je generalni pravobranilec skliceval
tudi na sodbe Sodis¢a EU v zadevah: C-447/13 P z dne 13. 11. 2014, Nencini proti Parla-
mentu, t¢. 48; C-566/14 P z dne 14. 6 2016, Marchiani proti Parlamentu, t¢. 96; C-4/17 P
z dne 6. 9. 2018, Ceska republika proti Komisiji (EKJS), té. 58; C-192/13 P z dne 4. 9.
2014, Spanija proti Komisiji (Kohezijski sklad), té. 86-87.

168 Sodba Splosnega sodiSca T-86/08 z dne 5. 7. 2012, Helenska republika proti
Evropski komisiji (EKUJS), té. 33: »Prav tako je treba navesti, da je SodiS¢e veckrat opo-
zorilo na pomen nacela pravnomocnosti v pravnem redu Unije in nacionalnih pravnih
redih [...]« Podobno tudi sodba SploSnega sodis¢a T-2/11 z dne 7. 6. 2013, Portugalska
republika proti Evropski komisiji (EKJS in EKSRP), té. 54: »Spomniti je treba, da iz sod-
ne prakse izhaja, da je treba po posebnem kontradiktornem postopku, v okviru katerega
morajo imeti zadevne drzave Clanice na voljo vsa jamstva, ki se zahtevajo, da predstavijo
svoja stali§¢a, sprejeti pravnomoéno odlo¢bo v zvezi s potrditvijo obra¢unov [...]« V zvezi s
tem glej tudi npr. sodbe Sodis¢a C-61/95 z dne 29. 1. 1998, Gr¢ija proti Komisiji (EKUJS),
té. 39; C-245/97 z dne 14. 12. 2000, Nemcija proti Komisiji (EKUJS), té. 47; C-224/01
z dne 30. 9. 2003, Kébler proti Republik Osterreich, té&. 38; C-234/04 z dne 16. 3. 2006,
Kapferer proti Schlank & Schick GmbH, té. 20; C-352/09 P z dne 29. 3. 2011, Thys-
senKrupp Nirosta proti Komisiji, t¢. 123, idr.
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vsako ceno dosegli vracilo sredstev ob neobstoju (da ne recem v nasprotju

z jasnim besedilom) ustreznih dolocb.«%°

169 Helenska Republika proti Komisiji (EKUJS), té. 94. Pri tem pa se je skliceval tudi
na sodbi Sodis¢a EU v zadevah C-4/17 P z dne 6. 9. 2018, Ceska proti Komisiji (EKJS), t&. 52 in
58, ter C-59/17 z dne 7. 8. 2018, Chateau du Grand Bois SCI proti Etablissement national

des produits de ’agriculture et de la mer (FranceAgriMer), té. 30.



2.5. Nepravilnosti (v sistemu upravljanja
in nadzora drzave cClanice)

Poleg procesnih izhodi§¢, navedenih v prejSnjem poglavju, ki so v preteznem
delu smiselno enake v nasih nacionalnih postopkih zaradi varstva pravic
subjektov, ki potekajo pred nacionalnimi organi, ima zadevni postopek — ob
izhodiS¢énih ugotovitvah o potrebnem zagotavljanju ustreznih procesnih
standardov v postopku odmerjanja finanénih popravkov drzavam ¢lanicam
s strani Evropske komisije — §e posebej ob njegovem razumevanju znotraj
SirSega konteksta principa deljenega upravljanja proracunskih sredstev
EU, ki mu je praviloma podvrzeno izvajanje (so)financiranj iz skladov EU,
nekatere posebnosti. Verjetno najbolj bistvena izmed le-teh se nanasa
na vpraSanje trditvenega in dokaznega bremena v postopkih odmerjanja
oziroma uveljavljanja finanénih popravkov. V tem poglavju je to vprasanje
najprej obravnavano v kontekstu elementa (domnevnih) nepravilnosti (na
strani drzave ¢lanice); v posebnem poglavju v nadaljevanju pa tudi glede
drugih vsebinskih vprasanj, ki so pravno relevantna v zadevnih postopkih.

Ce najprej izhajamo iz obeh temeljnih nacionalnih postopkov, tj. pravdnega
in upravnega postopka, ugotovimo, da je v pravdnem postopku skladno
z zakonom toznik tisti, ki mora dolo¢no in konkretno opredeliti svoje
tozbene trditve (oz. ocitke, kolikor je to glede na predmet obravnave vse-
binsko relevantno) ter mora sodisce (praviloma) tudi do gotovosti prepri-
¢ati v resni¢nost in dejansko izkazanost tega, kar trdi.!”® Prav tako mora
upravni organ, sicer skladno z nacelom materialne resnice, do gotovosti
raziskati in ugotoviti vsa relevantna dejstva, ki so klju¢na za odlo¢anje
v njegovi zadevi.!”!

Nekoliko drugace pa je v svojih sodnih postopkih, kjer je odlocalo glede
utemeljenosti finanénih popravkov s podroc¢ja kmetijske politike, opre-
delilo Sodis¢e Evropske unije. Zavzelo je namrec staliS¢e, da Komisija
v postopkih, ki se nana$ajo na uveljavljanje finan¢nih popravkov proti
drzavam ¢lanicam zaradi nepravilnosti pri njihovem pomanjkljivem
izvajanju pregledov sofinanciranih projektov s podro¢ja skupne kmetij-
ske politike, sicer mora dokazati obstoj krSitve pravil skupne ureditve
kmetijskih trgov — zato mora utemeljiti sklep, s katerim ugotovi dolo¢ene
pomanjkljivosti oz. nepravilnosti na strani drzave ¢lanice —, vendar pa

170 Temeljno 212. ¢len Zakona o pravdnem postopku (Uradni list RS, §t. 73/07, s
spremembami; ZPP).

171 Temeljno 8. ¢len Zakona o sploSnem upravnem postopku (Uradni list RS,
§t. 24 /06 — uradno prec¢iSc¢eno besedilo, s spremembami; ZUP).
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pri tem ni dolzna »izérpno dokazovati«, da so bili npr. pregledi, ki jih je
izvedla drzava ¢lanica, neustrezno izvedeni, ali da so npr. podatki, ki jih
je zbrala in Komisiji v okviru izvajanja sistema upravljanja in nadzora
predlozila drzava ¢lanica, pomanjkljivi ali nepravilni. Zadostuje namrec,
da Komisija zbere dokaze »o resnem in razumnem dvomuc oz. »utemelje-
nem dvomu« glede ustreznosti nadzora in pravilnega izvajanja pravil EU
s strani konkretne drzave ¢lanice.

Glede na pojasnilo Sodis¢a Evropske unije je razlog za tak$no »olajSanje
dokaznega bremena« Komisije v tem, da je upravljanje sredstev (kmetij-
skih) skladov EU pretezno v rokah upravnih organov posameznih drzav
¢lanic, ki so, na eni strani, odgovorne za dosledno spos§tovanje predpisov
EU, predvsem pa imajo tudi dejansko drzave ¢lanice boljSe moznosti kot
Komisija, da zbirajo in preverjajo podatke glede izvajanja posameznih
zadevnih projektov. Na podlagi navedenega je SodiSc¢e zakljucilo, da ima
ob »vzpostavljenem resnem dvomu« s strani Komisije drzava ¢lanica po-
sledi¢no (tudi procesno) breme, skladno s katerim je ona tista, ki mora
»predloziti podrobne in zadostne utemeljene dokaze, da je dejansko opravila
preverjanja oziroma da so zatrjevanja Komisije nepravilnac.!72

Povedano z drugimi besedami: Komisija seveda ne more finanénih poprav-
kov uveljavljati neutemeljeno, tj. brez konkretne utemeljitve krsitve v sferi
posamezne drzave Clanice pri izvajanju procesov zadevnih sofinanciranj.
Konkretno je tudi Sodis¢e Evropske unije poudarilo, da je Komisija dolzna
utemeljiti svoj sklep, s katerim ugotavlja neobstoj ali pomanjkljivost nad-

172 O tem tudi Avsec, F., 2006, str. 863. Oz., kot pojasnjuje npr. sodba SploSnega
sodi§¢a T-245/13 z dne 4. 9. 2015, Zdruzeno kraljestvo proti Evropski komisiji (EKUJS;
EKJS in EKSRP), té. 65 in nasl.: »[...] v skladu z ustaljeno sodno prakso mora Komisija
dokazati obstoj kr§itve pravil skupne ureditve kmetijskih trgov. Zato mora Komisija ute-
meljiti sklep, s katerim ugotovi neobstoj ali pomanjkljivost nadzorov, ki jih izvaja zadevna
drzava ¢lanica. Vendar pa Komisija ni dolzna izérpno dokazati pomanjkljivosti nadzorov,
ki jih opravijo nacionalni upravni organi, ali nepravilnosti zneskov, ki jih ti sporo¢ijo, am-
pak mora podati dokaz o resnem in upravicenem dvomu, ki ga ima glede teh nadzorov ali
zneskov. Zadevna drzava ¢lanica ne more ovreci ugotovitev Komisije, ne da bi svoje trditve
podprla z dokazi, ki izkazujejo obstoj zanesljivega in operativnega nadzornega sistema.
Ce ji ne uspe dokazati, da so ugotovitve Komisije netoéne, te pomenijo elemente, ki lahko
povzrocijo resne dvome o vzpostavitvi primerne in ucinkovite celote ukrepov preverjanja
in nadzora.« Glede zadevnega vpraSanja sicer obstaja obsezna predhodna sodna praksa
Sodisc¢a Evropske unije, gl. npr. sodbo Sodis¢a C-54/95 z dne 21. 1. 1999, Nemcija proti
Komisiji (EKUJS), té. 35; C-253/97 z dne 28. 10. 1999, Italija proti Komisiji (EKUJS), t¢. 7;
C-278/98 z dne 6. 3. 2001, Nizozemska proti Komisiji (EKUJS), t¢. 39-41; C-377/99 z dne
19. 9. 2002, Neméija proti Komisiji (EKUJS), t&. 95; C-329/00 z dne 19. 6. 2003, Spanija
proti Komisiji (EKUJS), té. 68; C-287/02 z dne 9. 6. 2005, Kraljevina Spanija proti Komi-
siji (EKUJS), té. 53-54; C-300/02 z dne 24. 2. 2005, Helenska republika proti Komisiji
(EKUJS), té. 33-35; C-5/03 z dne 7. 7. 2005, Helenska republika proti Komisiji (EKUJS),
té. 46-47; T-243/05 z dne 12. 9. 2007, Helenska republika proti Komisiji (EKUJS), té. 57.



zorov na strani posamezne drzave Clanice. Ni pa Komisija obenem dolzna
»izérpno dokazati pomanjkljivosti« teh nadzorov, ki jih opravljajo drzavni
organi drzav ¢lanic, temve¢ mora podati le »dokaz o resnem in upravi-
¢enem dvomu«/»razumnem dvomus, ki ga ima v zvezi s tem. Hkrati pa
prizadeta drzava ¢lanica ne more ovreci takSnih ugotovitev Komisije, ne da
bi svoje trditve podprla z dokazi, ki izkazujejo obstoj njenega zanesljivega
in operativnega nadzornega sistema.

Pri tak§nem procesnem polozaju Komisije v zadevnih postopkih torej ne gre:

* niti za to, da Komisija ne bi bila zavezana podati konkretnih ocitkov
in dokazov v zvezi z njimi;

* niti za obrnjeno dokazno breme, v okviru katerega bi se obstoj dolo-
Cene okoli§¢ine inicialno domneval;

* prav tako ne obstaja procesna prepoved izpodbijanja zaklju¢kov in
ugotovitev Komisije v postopkih zaradi odmere finan¢nih popravkov
drzavam c¢lanicam: prizadeta drzava ¢lanica lahko vedno ovrze ugo-
tovitve Komisije v tovrstnih postopkih.

Gre namrec za poseben procesni polozaj Komisije v teh postopkih, ki ga
Sodisc¢e Evropske unije v svoji praksi imenuje »ublazitev dokaznega bre-
menac oziroma v posameznih sodbah tudi »omilitev zahteve po dokazu«
oz. »ublazitev dokaznega standarda«. Pri tem pojasnjuje, da je tak, privi-
legiran polozaj Evropske komisije mogoce pojasniti na podlagi okoli§¢ine,
da je v primerjavi z njo v sistemu deljenega upravljanja drzava ¢lanica
v (naj)primernejSem polozaju za pridobivanje in preverjanje zbranih po-
datkov v zvezi s sofinanciranimi projekti, v posledici ¢esar je ona tista, ki
je dolzna predloziti najpodrobnejsi in najpopolnejsi dokaz o pravilnosti
svojih procesov sistema upravljanja in nadzora ter o nepravilnosti trditev
Komisije v zvezi s tem.!”

173 Kot pojasnjuje Sodis¢e EU npr. v sodbi C-300/02 z dne 24. 2. 2005, Helenska
Republika proti Komisiji (EKUJS), té. 36. To pojasnilo zasledimo tudi v ve¢ drugih sod-
bah Sodis¢a Evropske unije, npr.: C-278/98 z dne 6. 3. 2001, Nizozemska proti Komisiji
(EKUJS), té. 39-41; C-344/01 z dne 4. 3. 2004, Nemcija proti Komisiji (EKUJS), t¢. 58;
C-287/02 z dne 9. 6. 2005, Kraljevina Spanija proti Komisiji (EKUJS), t¢. 53-54; C-418/06 P
z dne 24. 4. 2008, Kraljevina Belgija proti Komisiji (EKUJS), t¢. 30-32; T-243/05 z dne
12. 9. 2007, Helenska republika proti Komisiji (EKUJS), t¢. 57; T-2/11 z dne 7. 6. 2013,
Portugalska republika proti Evropski komisiji (EKJS in EKSRP), té. 101-102; C-417/12 P
z dne 15. 10. 2014, Kraljevina Danska proti Komisiji (EKUJS), t¢. 80-83; T-358/11 z dne
19. 6. 2015, Italijanska republika proti Evropski komisiji (EKUJS; EKJS in EKSRP), t¢. 33;
T-245/13 z dne 4. 9. 2015, Zdruzeno kraljestvo proti Evropski komisiji (EKUJS; EKJS in
EKSRP), t¢. 65; T-112/15 z dne 30. 3. 2017, Helenska republika proti Evropski komisiji
(EKUJS; EKJS in EKSRP), t¢. 20.
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Prav tako iz sodne prakse Sodis¢a Evropske unije izhaja, da se v primeru
vzporednega izvajanja vec istovrstnih dejavnosti sofinanciranja (v praksi
verjetno najbolj tipiéno v okviru kmetijske politike) »glede na bistveno vlo-
go drzav Clanic« v procesih deljenega upravljanja sredstev proracuna EU
»in na dejansko nezmoznost Komisije«, da opravi vseobsezen nadzor nad
vsemi procesi upravljanja in nadzora sistema posamezne drzave ¢lanice,
vzpostavi domneva, da je do istovrstnih napak v sistemu upravljanja in
nadzora prislo pri vseh relevantnih projektih drzave ¢lanice — ne le pri tis-
tih, na podlagi (vzorénega) pregleda katerih Komisija vzpostavi nek ocitek
o domnevni napaki oziroma nepravilnosti v zvezi s procesi EU-sofinanci-
ranja.'” Taksno razsiritev ugotovitev Komisije iz posameznega oziroma
posameznih na vecjo skupino zadev z istimi kljuénimi karakteristikami
praksa Sodis¢a Evropske unije imenuje »ekstrapolacijac.

Po analogiji se taisto razumevanje in pristop pri obravnavi predmetnega
vprasSanja glede domnevnih nepravilnosti na strani obravnavane drzave
¢lanice v njenem sistemu upravljanja in nadzora EU-sofinanciranih pro-
jektov uporablja ne zgolj v primerih sofinanciranja na podroc¢ju kmetijske
politike, temve¢ tudi pri drugih skladih EU.!”® Pri tem je obenem poudarjeno,

174 O tem SodiS¢e EU npr. v sodbi C-417/12 P z dne 15. 10. 2014, Kraljevina Dan-
ska proti Komisiji (EKUJS), té. 86: »Namre¢, prvi¢, glede na bistveno vlogo drzav ¢lanic pri
potrditvi obra¢una EKUJS in na dejansko nezmoznost Komisije, da opravi nadzor vseh
zemljiS¢ v prahi v vsaki od drzav ¢lanic, nadzorni sistem, uveden v okviru te potrditve,
Komisiji dopusca, da presojo opre na dokaz resnega in razumnega dvoma, ki ga ima v zvezi
z zanesljivostjo nadzora nacionalnih organov na podlagi pregledov zemlji§¢a z zbiranjem
vzorcev.« T¢. 89: »V teh okoli§¢inah bi morala Kraljevina Danska predloziti dokaze, ki bi
omogocili odpravo takega dvoma in bi dokazovali dejanski neobstoj nepravilnosti ali da so
bile ugotovljene nepravilnosti zgolj osamljeni primer, ki ni omajal zanesljivosti navedenega
sistema kot celote.«

175 Gl. npr. sodbo SploSnega sodiS¢a v zadevi T-265/08 z dne 19. 9. 2012, Zvezna
republika Nemcija, Kraljevina Spanija, Francoska republika, Kraljevina Nizozemska proti
Evropski komisiji (ESRR), t¢. 92: »Poleg tega se Komisija v skladu z ustaljeno sodno prakso
ne more omejiti na to, da domneva zadevne nepravilnosti, ampak mora pravno zadostno
dokazati, da te nepravilnosti niso bile omejene na konkretne primere, ki jih je preuéila.
Tako zadostuje za dokaz, da nepravilnosti niso omejene na konkretne primere, ki jih je
preucila, da predlozi dokaze, ki vzbujajo resen in utemeljen dvom o pravilnosti vseh pre-
verjanj, ki jih je opravila zadevna drzava ¢lanica. Komisija ni zavezana izérpno dokazati
nezadostnosti vseh preverjanj [...J«, pri ¢emer SodiS¢e EU na tem mestu »po analogijis,
kot izrecno navaja, odkazuje na relevantnost sodbe C-344/01 z dne 4. 3. 2004, Nemcija
proti Komisiji (EKUJS), té. 58. Podobno tudi npr. sodba C-280/14 P z dne 3. 12. 2015,
Italijanska republika proti Evropski komisiji (ESRR), kjer Sodis¢e EU v té. 63-65 ponovno
poda zadevna izhodiS¢a glede trditvenega in dokaznega bremena v tovrstnih postopkih,
pri éemer nato v té. 66 pojasni: »Nacela, ki izhajajo iz te sodne prakse, se mutatis mutan-
dis uporabijo tudi glede ESRR, ¢esar Italijanska republika na obravnavi pred Sodi§¢em
ni izpodbijala. Ob upostevanju zgradbe sistema upravljanja in nadzora, ki ga vzpostavlja
¢len 38(1) Uredbe §t. 1260/1999, v skladu s katerim so za finan¢ni nadzor pomoci ESRR
odgovorne predvsem drzave ¢lanice, so te dejansko v najboljSem polozaju za zbiranje in
preverjanje podatkov o teh pomoceh.«



da morajo sicer v vsakem primeru biti tudi Ze inicialno s strani Komisije
utemeljene in dokazane domnevne nepravilnosti do takSne mere, da je
vzpostavljen »resen in utemeljen dvom o pravilnosti« delovanja relevantnih
procesov sistema upravljanja in nadzora posamezne drzave Clanice. V
sistemu deljenega upravljanja sredstev iz EU-skladov namre¢ Komisija
po pojasnilu Sodis¢a Evropske unije, kot Zze izpostavljeno, »ni dovolj blizu
gospodarskim subjektom, da bi lahko od njih pridobila podatke, ki jih
potrebuje«; vseh potrebnih procesov upravljanja in nadzora Komisija tudi
sicer »poleg tega [...] ne bi mogla materialno zagotoviti«.!7®

176 Sodba Splosnega sodiSc¢a v zadevi T-265/08 z dne 19. 9. 2012, Zvezna republika
Neméija, Kraljevina Spanija, Francoska republika, Kraljevina Nizozemska proti Evropski
komisiji (ESRR), té. 93.
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2.6. Financne posledice/skoda (zaradi
nepravilnosti drzave clanice)

Poleg izkazanosti elementa nepravilnosti v sistemu upravljanja in nadzo-
ra drzave Clanice v zvezi z izvajanjem sofinancerskih procesov v sistemu
deljenega upravljanja!”” pravo EU doloc¢a tudi druge pogoje za dopustnost
odmerjanja finan¢nih popravkov. Eden od kljuénih se nanasa na vpra-
Sanje finanénih posledic konkretne nepravilnosti!”® — obravnavi katerega
je namenjeno to poglavje.

Tudi glede tega pogoja — kot glede vseh drugih pravnih okoli§¢in, ugota-
vljanje katerih je relevantno v tovrstnih postopkih odmerjanja finan¢nih
popravkov s strani Evropske komisije drzavam ¢lanicam — se izhodiséno
postavlja vprasanje trditvenega in dokaznega bremena Komisije. Iz sodne
prakse Sodi§ca v zvezi s tem izhaja, da se izkazanost »dejanske nevar-
nosti izgube, kar SodiS¢e veasih oznacuje tudi kot »Skodo (za prorac¢un
Skupnosti)«,!”® ki mora biti izkazana kot eden od kljuénih zahtevanih
dodatnih elementov za uveljavljanje/izrek finan¢nega popravka, ne do-
mneva. ¥ Tako niti procesno ni dovolj, da Komisija dokaze obstoj neke
krsitve na strani drzave ¢lanice, temve¢ mora ugotoviti oz. izkazati tudi
druge relevantne elemente.

Vendar pa je sodna praksa SodiS¢a obenem pojasnila, da je trditveno in
dokazno breme Komisije v postopku tudi glede tega elementa »ublazenoc,
kot je izpostavljeno ze v prejSnjem poglavju glede elementa nepravilnosti.

177 Gl. poglavje 2.2.

178 »Drugo pomembno vprasanje v sporih zaradi potrditve obrac¢unov zadeva oceno
oziroma ugotavljanje §kode, ki naj bi jo zaradi nepravilnosti drzav ¢lanic utrpel proracun
Skupnosti« (Avsec, 2006, str. 863). Na tem mestu naj pripomnim, da so drugi pogoji za
uveljavljanje finan¢nih popravkov (proti drzavam ¢lanicam) posebej obravnavani v nasled-
njih poglavjih.

179 Sodba Sodis¢a EU C-300/02 z dne 24. 2. 2005, Helenska republika proti Komi-
siji (EKUJS), t¢. 50: »Kot izhaja iz tocke 32 te sodbe, EKUJS financira le intervencije, izve-
dene v skladu z dolo¢bami Skupnosti v okviru skupne ureditve kmetijskih trgov. Komisija
ni dolzna dokazati obstoja §kode, temvec se lahko omeji na predlozitev resnih indicev v
tej smeri [...]«, glede Cesar se SodiS¢e EU sklicuje na predhodno sodbo v zadevi C-349/97
z dne 8. 5. 2003, Spanija proti Komisiji (EKUJS), t&. 146.

180 Sodba Sodis¢a EU C-418/06 P z dne 24. 4. 2008, Kraljevina Belgija proti Komi-
siji (EKUJS), té. 124: »Prvi¢, glede domnevnega protislovja in/ali nezadostne obrazlozitve
v tocki 33 izpodbijane sodbe je treba poudariti, da dejstvo, da naj bi se postopek izpopol-
njeval, samo po sebi ne upravicuje finanénega popravka. Potrebna je pomembna neupo-
raba izrecnih pravil Skupnosti, taka neuporaba pa mora za EKUJS povzrociti dejansko
nevarnost izgub ali nepravilnosti [...]J« Gl. tudi sodbo Sodis¢a EU C-5/03 z dne 7. 7. 2005,
Helenska republika proti Komisiji (EKUJS), té. 51.



Komisija tako »ni dolzna dokazati obstoja Skode, temvec se lahko omeji na
predlozitev resnih indicev v tej smeri«.’®! Pri tem je v nekaterih primerih
Sodisce Stelo, da je glede na konkretne okoliS¢ine posameznega primera
ze glede na naravo posamezne nepravilnosti, kot jo zatrjuje/ugotavlja
Komisija, mogoce sklepati tudi na obstoj finanénih posledic za proracun,
saj v nekaterih primerih narava ugotovljenih nepravilnosti, konkretno
npr. ugotovljena okoli§¢ina nezadostne natanc¢nosti sistema upravljanja
in nadzora posamezne drzave Clanice, »Ze sama po sebi pomeni visoko
stopnjo nevarnosti nastanka Skode za proracun Skupnosti«;!®? v tak§nih
primerih tudi procesno breme dokazovanja zmote Komisije glede tega
vsebinskega elementa — tj. izpodbijanje zadevne domneve — nosijo drzave
¢lanice.!®

Ratio takSnega staliS¢a je izhodiS¢no utemeljeno smiselno enak kot pri
zgoraj izpostavljenem vprasSanju glede elementa protipravnosti, tj. da
»ta razbremenitev dokazovanja pojasnjuje porazdelitev pristojnosti med
Skupnostjo in drzavami ¢lanicami na podro¢ju skupne kmetijske politi-
ke«.18* Deljeno upravljanje sredstev proracuna EU namre¢ nujno temelji
na zaupanju med nacionalnimi organi in organi skupnosti, pri Cemer je

181 Sodba Sodis¢a EU C-300/02 z dne 24. 2. 2005, Helenska republika proti Komi-
siji (EKUJS), té. 50; sodba Sodis¢a EU C-5/03 z dne 7. 7. 2005, Helenska republika proti
Komisiji (EKUJS), té. 38-39.

182 Sodba Sodisc¢a EU C-300/02 z dne 24. 2. 2005, Helenska republika proti Komisi-
ji (EKUJS), té. 97: »S tem v zvezi je najprej treba spomniti na pomen, ki ga ima vzpostavitev
IUNS, pri ¢emer ni treba podrobno preuciti vprasanja kakovosti nadzorov z daljinskim
zaznavanjem ali stopnje opravljenih nadzorov na kraju samem. Dejansko je ze identifika-
cija kmetijskih zemljiS¢, ki v Gréiji Se ni v celoti dokoncana, sama po sebi kljuéni element
pravilne uporabe sistema, vezanega na povrsino. Neobstoj zanesljivega sistema identifika-
cije zemljiS¢ ze sam po sebi pomeni visoko stopnjo nevarnosti nastanka Skode za proracun
Skupnosti.«

183 Sodba Splosnega sodisc¢a T-2/11 z dne 7. 6. 2013, Portugalska republika proti
Evropski komisiji (EKJS in EKSRP), t¢.131: »Spomniti je treba, da ¢eprav je Komisija v
skladu s sodno prakso dolzna dokazati, da je pri§lo do krsitve pravil glede skupne organi-
zacije kmetijskih trgov, pa mora drzava ¢lanica, ko je kr§itev dokazana, glede na okoli§¢ine
primera dokazati, da se je Komisija zmotila glede finan¢nih posledic, ki iz tega izhajajo.« Gl.
tudi npr. sodbo Sodis¢a EU C-130/99 z dne 21. 3. 2002, Spanija proti Komisiji (EKUJS),
té. 90; sodbo Splosnega sodisca T-368/05 z dne 4. 9. 2009, Avstrija proti Komisiji (EKUJS),
tocka 181.

184 Sodba Sodis¢a EU C-5/03 z dne 7. 7. 2005, Helenska republika proti Komisiji
(EKUJS), t¢. 38.
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tudi dejansko nemogoce, da bi Komisija poznala in natan¢no ugotavljala
vse relevantne podatke namesto drzav ¢lanic.!®

Ko je krsitev enkrat dokazana, je tako drzava ¢lanica tista, ki mora glede
na konkretne okoli§¢ine konkretnega primera dokazati, da je Komisija
zagreS§ila napako, kar zadeva finanéne posledice, ki iz tega izhajajo, ter
drzava ¢lanica mora v postopku predloziti ¢im natanc¢nejSe in popolne
dokaze o resni¢nosti §tevilk ter glede na okoliS¢ine primera o neto¢nosti
izracunov Komisije.!®¢ Tak§na pravna naziranja se ne nanasajo zgolj na
postopke uveljavljanja finanénih popravkov na podro¢ju kmetijstva, temvec
tudi na zadeve oziroma postopke Komisije v zvezi z drugimi skladi EU.!#”

Hkrati pa SodiSc¢e v zvezi z izpostavljenim vprasSanjem poudarja, da »tudi
nepravilnosti, ki nimajo to¢no opredeljenih finanénih posledic, lahko
resno ogrozijo finanéne interese Unije«.!®® Tak§na razlogovanja se tipi¢no
nanasajo na situacije, kjer so predmet (domnevne) krsitve pravila javnega
narocanja. Za razumevanje taksSnih staliS¢ je treba izhajati iz v tej mono-
grafiji uvodno podane opredelitve prostega trga kot enega od temeljnih
politicno-ekonomskih ciljev, ki ga ze od svoje ustanovitve dalje zasleduje
EU.!% Postopki javnega naroCanja namre¢ administrativno vzpostavljajo
razmere za delovanje silnic konkurence (tudi) v tistih situacijah, kjer jim
finanéni polozaj kupca, ki se posredno ali neposredno plansko financira

185 Oz., kot pojasnjuje sodba Splosnega sodis§¢a T-2/11 z dne 7. 6. 2013, Portugal-
ska republika proti Evropski komisiji (EKJS in EKSRP), t¢. 132: »V skladu s sodno prakso
je namrec¢ finan¢no upravljanje EKUJS predvsem v pristojnosti nacionalnih uprav, ki za-
gotavljajo strogo spostovanje pravil Skupnosti, in temelji na zaupanju med nacionalnimi
organi in organi Skupnosti. Samo drzava ¢lanica namre¢ lahko pozna in natanc¢no ugotovi
podatke, potrebne za izdelavo obracuna EKUJS, saj Komisija gospodarskim subjektom ni
dovolj blizu, da bi lahko od njih pridobila podatke, ki jih potrebuje [...]« Enako tudi npr.
Sodba Splosnega sodis¢a T-145/15 z dne 16. 2. 2017, Romunija proti Evropski komisiji
(EKJS in EKSRP), t¢. 48.

186 Sodba Splosnega sodi§¢a T-145/15 z dne 16. 2. 2017, Romunija proti Evropski
komisiji (EKJS in EKSRP), té. 47: »Poleg tega mora Komisija obrazloziti zgolj zavrnitev
dovolj natanénih elementov ocene, ki jih med upravnim postopkom predlozijo pristojni
nacionalni organi. Ceprav je Komisija dolzna dokazati, da je prislo do krsitve pravil gle-
de skupne organizacije kmetijskih trgov, pa mora namre¢ drzava ¢lanica, ko je krSitev
enkrat dokazana, glede na okoli§¢ine primera dokazati, da je Komisija zagresila napako,
kar zadeva financ¢ne posledice, ki iz tega izhajajo. Zato je drzava clanica dolzna predloziti
¢im natancnejSe in popolne dokaze o resnicnosti Stevilk ter glede na okoliS¢ine primera o
netoc¢nosti izracunov Komisije.« Ob sklicevanju tudi na sodbo Sodis¢a EU C-153/01 z dne
7. 10. 2004, Spanija proti Komisiji (EKUJS), t&. 67.

187 Gl. npr. sklepne predloge generalnega pravobranilca v zadevi C-199/03 z dne 24.
2. 2005, Irska proti Komisiji (ESS).

188 Sodba Sodis¢a EU C-199/03 z dne 15. 9. 2005, Irska proti Komisiji (ESS), té. 31.
189 V zvezi s tem glej poglavje 1.1.2.



iz proracunskih sredstev, ni neposredno podvrzen. S tega gledisca, tj. na
najbolj abstraktno-teoreti¢ni ravni, vsaka krsitev pravil javnega narocanja
pomeni potencialno zmanjSanje oz. oviranje silnic konkurence na relevan-
tnem trgu, s tem pa posledi¢no kvaren vpliv na relevantni trg oziroma na
polozaj vseh prizadetih deleznikov. Zadevna pojasnila Sodis¢a gre tako
po oceni avtorja razumeti kot nekaksSno abstraktno ekonomsko-pravno
domnevo, za katero pa seveda ni nujno, da tudi dejansko vzdrzi — vsled
Cesar je logi¢no-posledi¢no treba subjektu, pravni polozaj katerega taksna
domneva prizadene, omogociti, da dokazuje, da konkretna krsitev pravil
javnega narocanja glede na konkretne okoli§¢ine zadevnega primera oz.
primerov dejansko ni imela/ni mogla imeti negativnih posledic za pro-
racun (Unije).

Nadalje so konkretne ugotovitve o domnevni nepravilnosti pri enem ali ve¢
posameznih sofinanciranih projektov lahko tudi predmet t. i. ekstrapolacije
na druge programe ali projekte posameznih drzav €lanic, pri katerih so
podane iste (oz. istovrstne) okoliS¢ine oz. vsebine kot pri obravnavanem
projektu. Poenostavljeno to pomeni, da se na podlagi ugotovitev v nekem
primeru vzpostavi domneva, da istovrstne nepravilnosti obstajajo tudi pri
drugih projektih drzave ¢lanice, ki so (v nekem relevantnem oziru) bistve-
no podobni obravnavanemu pregledanemu projektu (pri katerem so bile
ugotovljene domnevne nepravilnosti). V primeru taksnih ocitkov se lahko
drzave pretezno ali deloma bremena finanénega popravka razbremenijo
na nacin, da dokazejo, da je Slo pri konkretnem primeru krsitve, ki ga je
Komisija uporabila kot osnovo za ekstrapolacijo, za posamezen primer s
specificnimi okoliSéinami — in je torej ekstrapolacija oc¢itka/finanénega
popravka na druge, pravno podobne zadeve, neutemeljena.!?°

190 V tej smeri gre izpostaviti npr. razmiSljanje generalnega pravobranilca v njego-
vih sklepnih predlogih v zadevi C-417/12 P z dne 30. 4. 2014, Kraljevina Danska proti
Komisiji (EKUJS), té. 57: »Tako kot Komisija menim, da razumevanje teh tock v skladu s
tockama 57 in 58 izpodbijane sodbe upravi¢uje razlago, da zeli Splosno sodi§¢e poudariti,
da mora v primerih, v katerih se pri kontrolah z zbiranjem vzorcev pokazejo nepravilnosti,
drzava ¢lanica dokazati, da gre za osamljene primere, na podlagi katerih ni mogoce sklepa-
ti, da je nacionalni sistem nadzora v celoti nezadosten ali nezanesljiv. To razlago potrjuje
tocka 167 izpodbijane sodbe, v kateri je Splosno sodi§¢e ugotovilo, da ,Kraljevina Danska
ni predlozila najbolj podrobnega in popolnega dokaza o resni¢nosti njenih kontrol in zne-
skov ter po potrebi o nepravilnosti trditev Komisije‘.«
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2.7. Odmerjanje visine finanénih popravkov

2.7.1. PavS§alno odmerjanje finan¢nih popravkov kot ultima ratio

Kot je opredeljeno v prejSnjem poglavju, je vprasanje (in dokazovanje)
§kode oz. finanénih posledic za prorac¢un eden od temeljnih pravno re-
levantnih elementov pri odmerjanju finan¢nih popravkov. V zvezi s tem
vpraSanjem pa se pojavljajo tudi situacije, ko finanéne sSkode oz. izgub, ki
so nastale zaradi posamezne nepravilnosti pri sofinanciranju iz skladov
EU, ni mogoce natanc¢no opredeliti. V takSnih primerih lahko Komisija
finanéne popravke izjemoma dolo¢i na pav§alen nacin.!°! To stori tako, da
ob ugotovljenih nepravilnostih oceni obseg posledic oziroma nevarnosti
za proracun EU ter na podlagi te ocene — ob ustreznem upostevanju dru-
gih relevantnih kriterijev, kot je opredeljeno tudi v naslednjih poglavjih
(upostevaje vidike finanénih posledic, narave in resnosti nepravilnosti)
— uveljavlja finan¢ne popravke v viSini sorazmerno ocenjenega deleza od
osnove v konkretnem primeru.

Z drugimi besedami: V primerih, ko sta glede na konkretne okolis¢ine in
podatke obravnavanega primera mogoca natanéna dolocitev ter izracun
finan¢nega popravka, govorimo o t. i. specificnem finanénem popravku. 12
(Zgolj) v primerih, ko doloc¢itev specificnega popravka ni mogoca, tj. pred-
vsem v primerih, ko »s sorazmernim prizadevanjem« ni mogoce natan¢no
ugotoviti obsega finanénih posledic oziroma »8kode Uniji«, ki je posledica
dolo¢ene nepravilnosti, lahko Komisija uporabi t. i. ekstrapolacijske in/

191 Sodba Sodiséa EU C-418/06 P z dne 24. 4. 2008, Kraljevina Belgija proti Komisi-

ji (EKUJS), té. 136: »Glede vrste uporabljenega popravka je treba ob upoStevanju Smernic
opozoriti, da Komisija, ¢e ni mogoc¢e natanc¢no oceniti izgub, ki jih je utrpela Skupnost, lah-
ko doloc¢i pav§alni popraveke«. Gl. tudi npr. sodbo Sodis¢a EU C-346/00 z dne 18. 9. 2003,
Zdruzeno kraljestvo proti Komisiji (EKUJS), té. 53, oz. sodbo Splo§nega sodis¢a T-46/09 z
dne 22. 1. 2013, Helenska republika proti Evropski komisiji (EKUJS), t¢. 49.

192 Avsec, 20006, str. 865: »V posameznih primerih je mogoce brez vecjih tezav ugo-
toviti viSino neutemeljeno izplacanih sredstev: Ce je na primer v nasprotju s predpisi Skup-
nosti izplacevalec zadrzal del pomoci za zavarovanje kmetov. TakSen popravek v sodni
praksi imenujejo specifiéni popravek.«



ali pavSalne finan¢ne popravke.!?® V situacijah, ko podatki omogocajo
izvedbo natanénih izracunov in ocen, pa uporaba taksnega, pavSalnega
pristopa k odmerjanju finan¢nih popravkov tudi skladno s prakso Sodis¢a
ni dopustna.!®*

V zvezi s pavS§alnim pristopom k odmerjanju finan¢nih popravkov je tre-
ba na tem mestu izpostaviti razlikovanje med t. i. ekstrapolacijskimi in
pavS§alnimi finanénimi popravki.

Ekstrapolacijski popravki se nanasajo na razsiritev ocene o obsegu financ-
nih posledic domnevne kr§itve za proracun EU z enega ali ve¢ posameznih
primerov sofinancerskih projektov na vecje Stevilo podobnih primerov. Gre
torej za proces izracuna ocene finanénih posledic za vecje Stevilo primerov
projektov, ki so bili predmet sofinanciranja, ob izhajanju iz enega oziroma
posameznih primerov, ki jih je Komisija vsebinsko analizirala. Ce zbrane
informacije v posameznem primeru namre¢ ne dopuscajo ocene izgub

193 Sodba Splosnega sodiséa T-260/16 z dne 25. 9. 2018, Kraljevina Svedska proti
Evropski komisiji (EKJS in EKSRP), té. 107: »Komisija oceni zneske, ki se izkljucijo iz
financiranja, na podlagi teze ugotovljene neskladnosti. UpoS§teva naravo kr§itve ter financ-
no §kodo, povzroceno Uniji. Pri izkljucéitvi upoSteva ugotovljene neupraviceno porabljene
zneske, kadar teh ni mogoce ugotoviti s sorazmernim prizadevanjem, pa lahko uporabi
ekstrapolacijske ali pav§alne popravke. Pav§alni popravki se uporabijo le takrat, kadar za-
radi narave primera ali zato, ker drzava clanica Komisiji ni predlozila potrebnih informacij,
s sorazmernim prizadevanjem ni mogoce natancneje opredeliti finan¢ne §kode, povzrocene
Uniji.« Smiselno enako velja tudi pri drugih skladih EU, gl. npr. sodbo Splo§nega sodi§¢a
T-384/10 z dne 29. 5. 2013, Kraljevina Spanija proti Evropski komisiji (Kohezijski sklad),
té. 137.

194 Sodba SploSnega sodis¢a T-2/11 z dne 7. 6. 2013, Portugalska republika pro-
ti Evropski komisiji (EKJS in EKSRP), t¢.122: »Dokument §t. VI/5330/97 dolo¢a, da je
pavsalne popravke mogoce dolociti, kadar podatki na podlagi preiskave nadzornim or-
ganom ne omogocajo, da ovrednotijo izgubo na podlagi ekstrapolacije nekaterih izgub ob
upostevanju statistike ali s sklicevanjem na druge preverljive podatke. V navedenem do-
kumentu je dodano, da uporaba pavsalnih popravkov vedno, kadar nadzorne sluzbe drzav
¢lanic ugotovijo te napake v okolis¢inah, navedenih v prilogi 4, ni primerna. Kadar drzava
¢lanica ne izterja vseh neupravic¢enih ali nepravilno izvedenih zneskov, sluzbe za potrditev
obrac¢unov ne morejo opustiti sprejetja finanénih popravkov.« T¢. 124: »Ugotoviti je treba,
da je, ker so podatki, pridobljeni na podlagi preiskave, revizorju omogoc¢ili, da s pomocjo
statisti¢nih podatkov ali sklicevanjem na preverljive podatke oceni izgube, Komisija uteme-
ljeno ugotovila, da pavsalni popravki z vidika dokumenta §t. VI/5330/97 niso primerni.«
Oz. sodba Splos§nega sodiséa T-260/16 z dne 25. 9. 2018, Kraljevina Svedska proti Evrop-
ski komisiji (EKJS in EKSRP), t¢. 118: »Komisija pa s tem, da ni upoStevala elementov,
ki so jih predlozili Svedski organi in so se nanaSali na izracun neupravic¢eno izplacanih
zneskov, opravljen z ekstrapolacijo, ne da bi ocenila njihovo stopnjo zanesljivosti niti to,
ali jih je bilo s sorazmernim prizadevanjem mogoce uporabiti, ker naj nikakor ne bi bili
upoStevni, ni spoStovala subsidiarnosti uporabe pavSalne metode, kot izhaja iz dolo¢b
¢lena 52(2) Uredbe §t. 1306/2013.« V zvezi s tem gl. tudi npr. sodbo SploSnega sodi§ca
T-245/13 z dne 4. 9. 2015, Zdruzeno kraljestvo proti Evropski komisiji (EKUJS; EKJS in
EKSRP), t¢. 188; sodbo Splosnega sodis¢a v zadevi T-402/06 z dne 16. 9. 2013, Kraljevina
Spanija proti Evropski komisiji (Kohezijski sklad), t&. 170.
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za celoten obseg primerov, kjer se posamezna odkrita napaka v sistemu
upravljanja in nadzora drzave ¢lanice pojavlja, se lahko dolo¢i pavsalni
popravek na podlagi ekstrapolacije teh izgub, ugotovljenih oziroma oce-
njenih pri obravnavi posameznega primera, s pomocjo statisticnih metod
ali s sklicevanjem na druge preverljive podatke.!®> Ob ustrezni logi¢ni
utemeljitvi sme tako Komisija ekstrapolirati svoje ugotovitve o nepravil-
nostih pri odobravanju odhodkov tako iz enega obdobja v drugo obdobje
(casovno) kot tudi z enega obmo¢ja na drugo obmocje (geografsko) in celo
z enega proizvoda na drug proizvod (produktno).!%®

PavSalni popravki pa pomenijo, da viSine finanénih posledic oziroma §ko-
de za proracun, ki je izhodi§¢éna osnova za dolo¢anje viSine finan¢nega
popravka v posameznem primeru, s sorazmernim prizadevanjem ni bilo
mogoce dolociti, v posledici ¢esar je finan¢ni popravek dolocen na podlagi
pavsalne ocene, ne pa na podlagi natanénega izracuna. V zvezi s tem pra-
ksa Sodisc¢a na Stevilnih mestih poudarja, da je pavSalne popravke — kot
izjemo od pravila natan¢ne vsebinske obravnave primerov posameznih
nepravilnosti (pri sofinancerskih projektih oz. v sistemih upravljanja in
nadzora drzav ¢lanic) dopustno uporabiti le izjemoma; tj. samo v prime-
rih, kadar zaradi narave primera ali zato, ker drzava ¢lanica Komisiji ni
predlozila potrebnih informacij, s sorazmernim prizadevanjem ni mogoce
natancneje opredeliti financ¢ne Skode, povzrocene Uniji.'°” Obenem pa
naj ze na tem mestu izpostavim, da je treba pri vsakrSnem odmerjanju
finanénih popravkov seveda nujno izhajati iz temeljnega nacela soraz-
mernosti, ob preucitvi vseh okoli§¢in konkretnega primera oz. primerov
—kar velja tudi za dolo¢anje »izhodiS¢énega pavsSala«, ki mora tudi (ze) biti v

195 Gl. npr. sodbo Sodis¢a EU v zadevi C-300/02 z dne 24. 2. 2005, Helenska repu-
blika proti Komisiji (EKUJS), t¢. 14.

196 O tem tudi npr. Avsec, F., 2006, str. 865.

197 Npr. sodba Splosnega sodi§¢a T-86/08 z dne 5. 7. 2012, Helenska republika proti

Evropski komisiji (EKUJS), té. 73: »V zvezi z vrsto uporabljenega popravka v obravnavanem
primeru je treba navesti, da lahko ob upostevanju dokumenta Komisije §t. VI/5330/97 z
dne 23. decembra 1997 z naslovom ,Smernice za izracun finan¢nih posledic ob pripra-
vi odlo¢be o potrditvi obracuna jamstvenega oddelka EKUJS® (v nadaljevanju: dokument
§t. VI/5330/97), kadar ni mogoce natanéno oceniti izgube, ki jo je utrpela Evropska skup-
nost, Komisija dolo¢i pavs§alni popravek [...]«



sorazmerju z resnostjo in naravo (domnevne) nepravilnosti ter finanénimi
posledicami le-te. 1%

2.7.2. Smernice Komisije za (pavSalno) odmerjanje finan¢nih poprav-
kOV199

Zaradi velike kompleksnosti zivljenjskih primerov, v katerih prihaja do
(domnevnih) napak v EU-sofinanciranih projektih, ki so posledica (do-
mnevnih) nepravilnosti, ter zaradi lazjega ter konsistentnega odlocanja
tako glede utemeljenosti izrekanja finan¢nih popravkov kot tudi glede
vi§ine le-teh — kar nenazadnje terjata nacelo enakopravnosti med naslov-
niki tovrstnih ukrepov in nacelo sorazmernosti?®® — je Komisija v okviru
svoje diskrecijske pravice v zvezi z odmerjanjem finan¢nih popravkov v
razmerju do drzav ¢lanic vzpostavila posebne smernice,??! ki za primere,
ko natancen izrac¢un finan¢nih posledic oz. finanénega popravka ni mo-
go¢, vzpostavljajo izhodiSéna merila za pavSalno odmerjanje finanénih
popravkov. S sprejetjem smernic in njihovo javno objavo ter s spoStova-

198 O tem je bil posebej jasen tudi npr. generalni pravobranilec v svojih sklepnih
predlogih v zadevi C-404/19 P z dne 3. 9. 2020, Francoska republika proti Evropski
komisiji (EKJS), té. 43: »Povedano drugace, v skladu s ¢lenom 12(6) Delegirane uredbe
§t. 907/2014 mora Komisija, kadar uporabi pavsalne popravke, znesek, ki se izkljuci, do-
lociti glede na obseg tveganja izgube, ki nastane za proracun Unije, ob upos§tevanju narave
in teze krSitve.« Oz. t¢. 67: »Na ravni zakonskega okvira je treba namrec na eni strani opo-
zoriti, da nalozitev kakrsne koli pavSalne stopnje — ne glede na stopnjo — po naravi pomeni,
da dejanske izgube ni mogoce natanc¢no dolo¢iti. Negotovost glede §kode, ki jo utrpi Unija,
torej utemeljuje nalozitev pav§alne stopnje, vendar sama po sebi ne more utemeljiti, da ta
stopnja znasa 100 %.«

199 O zadevnih smernicah piSem tudi v ¢élanku: Rejc, Z., 2021.

200 Na tem mestu ne gre spregledati tudi npr. sodbe Sodis¢a EU C-111/15 z dne 7. 6.
2016, Obcina Gorje proti Republiki Sloveniji (EKSRP) (ki se sicer nanaSa na odmerjanje
finan¢nih popravkov v razmerjih drzave ¢lanice — upravi¢enci do sofinanciranja), v kateri
je Sodisce EU tudi na slovenski zadevi izrecno podértalo nujnost upos§tevanja temeljnega
nacela sorazmernosti pri odmerjanju finan¢nih popravkov.

201 Ang. Guidelines on Financial Corrections.
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njem tam podanih izhodi$¢ je Komisija sama omejila svojo diskrecijo?°?
v zvezi s tem ter zagotovila transparentnost pri tovrstnih postopkih.2°
Glede na vsebino smernic lahko izhodiSéno identificiramo dve skupini
smernic za odmerjanje finanénih popravkov, ki jih je sprejela Komisija,
kot je navedeno v nadaljevanju.

2.7.2.1 SploSne smernice za odmerjanje finan¢nih popravkov

V prvo skupino sodijo smernice za odmerjanje (pavSalnih) finan¢nih po-
pravkov, ki jih bomo za namen tega dela poimenovali kot »sploSne«, saj
so (bile) glede na njihovo materijo namenjene najbolj sploSnemu »pokriva-
nju« SirSega razpona relevantnih (domnevnih) napak in nepravilnosti — z
izjemo napak zaradi krSitev pravil javnega naroc¢anja, v zvezi s katerimi
je Komisija sprejela posebne, specialne smernice.?** Tak§ne smernice so
konkretno npr. Smernice o nacelih, merilih in okvirnih lestvicah, ki se

202 V zvezi s tem gl. npr. pojasnila iz sodbe SploSnega sodis¢a v zadevi T-265/08 z dne
19. 9. 2012, Zvezna republika Neméija, Kraljevina Spanija, Francoska republika, Kraljevi-
na Nizozemska proti Evropski komisiji (ESRR), t¢. 107-108: »[...] ni¢ ne nasprotuje temu,
da Komisija sprejme Notranje smernice o finanénih popravkih v okviru izvajanja ¢lena 24
Uredbe §t. 4253/88 in nalozi zadevnim sluzbam, naj jih uporabijo. Notranje smernice
tako doloc¢ajo sploSne usmeritve, na podlagi katerih Komisija ob izvajanju ¢lena 24 Uredbe
§t. 4253/88 nacrtuje poznejSe sprejetje posameznih odlocb, katerih zakonitost bo lah-
ko zadevna drzava ¢lanica izpodbijala pred sodi§¢éem Unije. [...] // Take smernice samo
izrazajo namen Komisije, da pri izvajanju pristojnosti, ki ji je dana s ¢lenom 24 Uredbe
§t. 4253/88, sledi dolo¢enemu nacinu ravnanja.« Oz. iz sodbe Splo§nega sodi§¢a v zadevi
T-384/10 z dne 29. 5. 2013, Kraljevina Spanija proti Evropski komisiji (Kohezijski sklad),
té. 144: »Treba je opozoriti, da se zadevna institucija s tem, da sprejme pravila o uprav-
nem ravnanju, ki uéinkujejo navzven, in da z njihovo objavo razglasi, da jih bo v bodoce
uporabljala v primerih, na katere se nanaSajo, sama omejuje pri izvrSevanju svojega polja
proste presoje in od teh pravil ne more odstopiti, ne da bi bila, glede na okoli§¢ine primera,
sankcionirana zaradi kr§itve splo§nih pravnih nacel, kot so na¢ela enakega obravnavanja,
pravne varnosti in varstva zaupanja v pravo. Zato ni mogoce izkljuciti, da so taka pravila
ravnanja pod nekaterimi pogoji in glede na njihovo vsebino lahko splosno veljavna in imajo
lahko pravne ucinke, zlasti administracija pa se od njih ne sme oddaljiti, razen v posebnem
primeru in ¢e poda razloge, ki so zdruzljivi s sploSnimi pravnimi naceli, kot sta naceli ena-
kega obravnavanja ali varstva zaupanja v pravo, pod pogojem, da tak pristop ni v nasprotju
z drugimi, hierarhi¢no vi§jimi pravili prava Unije [...J« V zvezi s tem glej tudi npr. sodbi
Splosnega sodi§éa v zadevi T-402/06 z dne 16. 9. 2013, Kraljevina Spanija proti Evropski
komisiji (Kohezijski sklad), t¢. 130; T-661/14 z dne 14. 7. 2016, Republika Latvija proti
Evropski komisiji (EKUJS, EKJS in EKSRP), té. 73. O tem vpraSanju tudi npr. Soos, G. in
Gzorgyi, N., 2020, str. 259.

203 Svoj namen Se posebej jasno pojasnjujejo zadnje smernice COCOF 2019 (kot so iz-
postavljene v nadaljevanju), ki na str. 2 izrecno navajajo: »Splo$ni namen teh smernic je
dvojen: // — povecati pravno varnost za drzave ¢lanice. Zato je treba pojasniti okolis¢ine, v
katerih lahko krsitve veljavnega prava Unije o javnem narocanju ali nacionalne zakonodaje
v zvezi z njegovo uporabo privedejo do finanénih popravkov Komisije; // — zagotoviti so-
razmernost. Zato je pomembno, da Komisija pri dolo¢anju finanénega popravka uposteva
naravo in resnost nepravilnosti ter povezane financ¢ne posledice za proracun Unije.«

204 Glej naslednjo tocko tega (pod)poglavija.



morajo uporabljati v zvezi s finanénimi popravki, ki jih Komisija izvede v
skladu s ¢lenoma 99 in 100 Uredbe Sveta (ES) st. 1083/2006 z dne 11.
julija 2006, ki bile potrjene s sklepom Komisije C(2011) 7321 z dne 19. 10.
2011 in so po vsebini nadgradile in nadomestile predhodne Smernice za
popravke v okviru strukturnih skladov za programsko obdobje 2000-2006,
ki jih je Komisija sprejela 2. marca 2001, C(2001) 476.2%5

Navedene smernice posebej locujejo med:2°¢

* »posameznimi nepravilnostmic, pri katerih gre za enkratne napake,
ki so neodvisne od drugih ugotovljenih napak in pomanjkljivosti v
sistemih;

* sistemskimi nepravilnostmi«, ko so napake posledica obstoja resnih
pomanjkljivosti v sistemih upravljanja in nadzora drzav ¢lanic nad
izvajanjem EU-sofinanciranih projektov, ter

* sistemskimi pomanjkljivostmis, ki so slabosti v sistemih upravljanja
in nadzora.

vsebujejo izhodiS¢no lestvico za odmerjanje finanénih popravkov, kot je
predstavljena v Tabeli 1:207

205 Glej obrazlozitev sklepa Komisije C(2011) 7321 z dne 19. 10. 2011.
206 Kot je pojasnjeno v tocki 1.4 na str. 3 in nasl. zadevnih smernic.
207 Glej t¢. 2.3 navedenih smernic.
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Tabela 1: Povzetek lestvice za odmerjanje finanénih popravkov po Smer-
nicah o nacelih, merilih in okvirnih lestvicah, ki se morajo uporabljati v
zvezi s finanénimi popravki, ki jih Komisija izvede v skladu s ¢lenoma 99
in 100 Uredbe Sveta (ES) §t. 1083/2006 z dne 11. julija 2006

Odmerna stopnja: Kdaj se posamezna odmerna stopnja uporabi:

Kadar so pomanjkljivosti v sistemu upravljanja in
nadzora drzave ¢lanice ali nepravilnosti tako resne,
100-odstotni popravek | da pomenijo popolno neupostevanje pravil in so vsa

zadevna placila nepravilna. Ta stopnja se uporabi tudi
v primeru goljufije ali malomarnosti drzave ¢lanice.
Kadar je sistem upravljanja in nadzora drzave ¢la-

nice hudo pomanjkljiv in obstaja dokaz o obseznih
nepravilnostih in malomarnostih pri odpravljanju
nepravilnosti ali goljufivih praks — ker se lahko up-
) raviceno predpostavlja, da bodo zaradi moznosti ne-
25-odstotni popravek _. o
kaznovane predlozitve nepravilnih zahtevkov nastale
izjemno velike izgube za proracun EU. Popravek te
stopnje je ustrezen tudi v posameznem primeru,
ko gre za resne nepravilnosti, ki pa ne razveljavijo
celotne dejavnosti.
Kadar sistem upravljanja in nadzora ne deluje ali

pa deluje tako slabo ali neredno, da je povsem neu-

¢inkovit pri ugotavljanju upravicenosti zahtevka ali
. prepreCevanju nepravilnosti — ker je mogoce razumno
10-odstotni popravek . . . . - o

sklepati, da je obstajalo veliko tveganje obsezne iz-
gube za prorac¢un EU. Oz. kadar gre v posameznem
primeru za zmerno resne posamezne ali sistemske

nepravilnosti.

Kadar sistem upravljanja in nadzora deluje, vendar ne
tako dosledno, pogosto ali poglobljeno, kakor dolo¢ajo
predpisi EU — ker je mogoce razumno sklepati, da
sistem upravljanja in nadzora ne zagotavlja zadostne
ravni zanesljivosti glede pravilnosti zahtevkov in da
obstaja znatno tveganje za proracun EU. Oz. kadar

5-odstotni popravek

gre za manj resne posamezne ali sistemske nepra-
vilnosti v posameznih operacijah.




Ob podani lestvici?®® pa tudi same smernice posebej podcrtujejo relativnost
oziroma zgolj izhodi§¢éno naravo predlaganih temeljnih odmernih stopenj
finan¢nih popravkov,?” saj je, kot uvodoma predstavljeno, pri vsakem, tudi
pavSalnem, odmerjanju finanénih popravkov, treba izhajati iz temeljnih
kriterijev, ki jih je v zvezi s tem postavilo SodiSce, oz. iz aplikacije le-teh
na konkretne okoliS¢ine posameznega primera, v katerem se odmerja
finanéni popravek.

2.7.2.2. Posebne smernice za odmerjanje finan¢nih popravkov za-
radi (domnevnih) nepravilnosti na podro¢ju javnega narocanja

Pravo EU namenja posebno pozornost zagotavljanju pogojev za ¢im bolj
nemoteno delovanje konkurenénih silnic na skupnem trgu EU. Eden od
kljuénih mehanizmov v tem okviru so tudi postopki javnega narocanja,
saj so enotna pravila obeh direktiv o javnem narocanju?'® in direktive o
podeljevanju koncesijskih pogodb?!! prvenstveno namenjena zagotavljanju
konkurence na skupnem evropskem trgu oziroma preprecevanju, da bi
subjekti javnega prava (naroc¢niki oziroma javni naroéniki) brez izvedbe
ustreznih postopkov, ki omogoc¢ajo ¢im bolj enakovredno konkuriranje
interesentov za izvedbo nekega posla, favorizirali posamezne subjekte,?!2
s ¢imer bi bile lahko konkurenéne silnice izkrivljene ali celo zatrte, pos-

208 Isti razpon stopenj oziroma temeljno ista izhodi§¢a za odmerjanje finanénih po-
pravkov so bila uporabljena tudi v drugih »sploS§nih« smernicah za odmerjanje finanénih
popravkov na drugih podrogjih, gl. tudi npr.:

. Smernice o nacelih, merilih in okvirnih lestvicah v zvezi s finan¢nimi popravki, ki jih
Komisija izvede v skladu z Uredbo Sveta (ES) §t. 1198/2006, ki so bile sprejete za
podrocje Evropskega sklada za ribistvo;

. Smernice o nacelih, merilih in okvirnih lestvicah, ki se uporabljajo v zvezi s finan¢nimi
popravki, ki jih Komisija izvede v okviru §tirih skladov sploSnega programa Solidar-
nost in upravljanje migracijskih tokov.

209 Gl. npr. tocki 2.4 in 2.5 navedenih smernic.

210 Direktiva 2014/24/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. februarja
2014 o javnem narocanju in razveljavitvi Direktive 2004/18/ES, UL L 94, 28. 3. 2014,
str. 65242, ter Direktiva 2014/25/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. februarja
2014 o javnem narocanju naro¢nikov, ki opravljajo dejavnosti v vodnem, energetskem in
prometnem sektorju ter sektorju poStnih storitev ter o razveljavitvi Direktive 2004/17/ES,
UL L 94, 28. 3. 2014, str. 243-374.

211 Direktiva 2014/23/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. februarja
2014 o podeljevanju koncesijskih pogodb, UL L 94, 28. 3. 2014, str. 1-64.

212 »Treba bi bilo zagotoviti, da nobeno izvzeto javno-javno sodelovanje ne izkrivlja
konkurence glede na zasebne gospodarske subjekte, tako da zasebnemu izvajalcu storitev
zagotavlja prednost pred njegovimi konkurenti« (tretji odstavek uvodne izjave 31 Direktive
2014/24/EU).
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ledica tega pa bi bil okrnjen gospodarski razvoj.?!® 21* Na poseben pomen
tega podroc¢ja v pravnem redu EU kaze tudi dejstvo, da je Komisija poleg
v prejSnjem poglavju predstavljenih »sploSnih« sprejela tudi specialne
smernice za odmerjanje finanénih popravkov zaradi (dlomnevnih) nepra-
vilnosti na podro¢ju javnega narocanja.

Dasiravno zasledimo tovrstne smernice Ze pred tem,?!® glede na okoli§¢ino,
da so (vsaj pred naSimi nacionalnimi sodi§éi — kot je predstavljeno v nas-
lednjem poglavju) najstarejSe danes Se aktualne smernice za odmerjanje
finanénih popravkov zaradi (dlomnevnih) nepravilnosti na podroc¢ju javnega
narocanja tiste, ki se nanaSajo na kohezijsko obdobje 20072013 (krajSe
poimenovane tudi smernice COCOF 2007), pregled smernic ¢asovno zace-
njamo s tem dokumentom, ki mu za sledeci kohezijski obdobji do danes
sledijo Se smernice COCOF 2013 in COCOF 2019, kot je predstavljeno
v nadaljevanju.

Glede napak, ki so posledica nepravilnosti pri izvedbi postopkov javnega
naroc¢anja v okviru EU-sofinanciranih projektov, je tako Evropska komisija
dne 29. 11. 2007 sprejela dokument COCOF 07/0037/03 (v nadaljevanju
tudi: smernice COCOF 2007), s katerim je podala sploSne usmeritve svojim
sluzbam za oblikovanje viSine njihovih zahtevkov do drzav ¢lanic glede

213 Dana pravila izhajajo iz temeljne predpostavke, da je prost trg oziroma okolje, ki
zagotavlja najvec¢jo mozno stopnjo konkurence med subjekti na trgu, praviloma zagotovilo
za optimalen gospodarski razvoj, kar poudarja tudi besedilo preambul direktiv o javnem
naroc¢anju in podeljevanju koncesij: »Oddaja javnih naroéil, ki jo izvedejo organi drzav
Clanic ali se izvede v njihovemu imenu, mora biti v skladu z naceli Pogodbe o delovanju
Evropske unije (PDEU), zlasti z naceli prostega pretoka blaga, svobode ustanavljanja in
svobode opravljanja storitev (uvodna izjava 1 Direktive 2014 /24 /EU; smiselno enako tudi
preambuli direktiv 2014 /23 /EU v uvodni izjavi 4 oziroma 2014 /25/EU v uvodni izjavi 2).«

214 V zvezi s tem gl. tudi npr. MuZina, A. in Rejc, Z., 2017. Na tem mestu naj ob
tem zgolj izpostavim zmotno stali§ce, kot ga je glede namena postopkov javnega naro¢anja
zavzelo nacionalno sodisce v svoji praksi (gl. VSRS sklep III Ips 157/2017 oz. VSRS sklep
III Ips 61/2018, t¢. 20 obrazlozitve), in sicer da naj bi bil domnevno »glavni namen postop-
kov oddaje javnih narocil gospodarna nabava blaga, storitev in gradenj, kar v prvi vrsti
pomeni dosego (naj)nizje cene.« Ne samo, da navedeno ne drzi glede na zgoraj ze citirana
pojasnila, kot jih dajejo neposredno relevantne EU-direktive o javnem naro¢anju — ¢e bi
to drzalo, pravila o javhem naroc¢anju tudi ne bi urejala situacij, kot je npr. »neobic¢ajno
nizka ponudba« (prim. tudi npr. 86 ¢len ZJN-3), iz katerih je razvidno, da pravo javnega
naroc¢anja izrecno ne dopus¢a med drugim tega, da bi javni naro¢niki dobili blago, storitve
ali gradnje »prepocenis, tj. po ceni, ki ni trzna in ki kot taka tudi negativno vpliva na kon-
kurenco na trgu.

215 Gl. npr. predhodne Smernice o nacelih, merilih in okvirnih lestvicah, ki naj jih
uporabljajo sluzbe Komisije pri dolo¢anju finanénih popravkov v skladu s ¢lenom 39(3)
Uredbe (ES) §t. 1260/1999 z dne 21. 6. 1999 o splosSnih dolo¢bah o Struk. skladih.



finan¢nih popravkov, ki jih od drzav ¢lanic zahteva Evropska komisija,?!¢
v zvezi s postopki javnih narocil, ki so bila sofinancirana iz strukturnih
skladov in Kohezijskega sklada v programskih obdobjih 2000-2006 in
2007-2013.

Za razliko od »splosnih« smernic smernice COCOF zelo konkretno popisu-
jejo mozne krsitve pravil javnega narocanja ter jih rangirajo s pavSalnimi
popravki rangov 100 %, 25 %, 10 % ali 5 % — torej skuSajo konkretno
aplicirati izhodi$¢a oz. temeljno lestvico, kot jo vsebujejo »sploSne smer-
nice«, na (domnevne) krsitve pravil javnega narocanja. Pri tem pa jih
temeljno sestavljata dve tabeli nastetih krSitev in pripadajo¢ih »priporo-
¢enih popravkove:

e tabela, ki se nanaSa na pogodbe, ki so zajete v direktivah Skupnosti
o javnih narod¢ilih, tj. pogodbe o izvedbi javnih naro¢il, ki glede na
njihov predmet presegajo dolocen vrednostni prag.?!” Tabela krsitev
za to skupino pogodb zajema 12 skupin domnevnih krSitev;

¢ druge pogodbe. Tabela krsitev za to skupino pogodb zajema 4 skupine
domnevnih krsitev, pri cemer je — kot gre razumeti, glede na evidentno
nizjo abstraktno stopnjo nevarnosti posamezne krsitve za delovanje
konkurence na trgu EU pri manjSih poslih — za istovrstne krSitve
predlagana znatno nizja stopnja financ¢nega popravka.

216 V drugem odstavku pojasnil na str. 1/11 Smernic COCOF 2007 je izrecno pou-
darjeno, da so naslovnik (le) »sluzbe Komisijex.

217 Glede aktualnih vrednostnih pragov oz. mejnih vrednosti EU skladno z delegira-
nimi uredbami, ki spreminjajo EU-direktive o javnem naroc¢anju in podeljevanju koncesij-
skih pogodb, gl. npr. na spletnih straneh Evropske komisije: Thresholds.
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Tabela 2: Ilustrativni prikaz dualne ureditve smernic

smernici §t. 1 in 22

COCOF 2007:

St. smernice

Nepravilnost

Priporoceni
popravek

Neupostevanje
postopkov gle-
de obvescanja

Pogodba je bila sklenjena
brez upostevanja doloc¢b
glede obvesc¢anja iz direktiv
Skupnosti o javnih narocilih,
z izjemo primerov pod §t. 2
v nadaljevanju. Gre za zelo
o¢itno neupostevanje enega
od pogojev sofinanciranja
Skupnosti.

100 % zne-
ska ugoto-
vljeno nepra-
vilne pogodbe

22

Neupostevanje
ustrezne stop-
nje obvescanja
in preglednosti

Pogodba, sklenjena brez
natecajnega postopka, kar
pomeni neupostevanje na-
¢ela preglednosti.

25 % zneska
pogodbe

Kot je ilustrativno prikazano v Tabeli 2, je po smernicah COCOF 2007 za
vsebinsko temeljno isto krSitev, npr. popolno nespostovanje postopkov
obves§canja pred oddajo posla, v primeru, ko gre za pogodbo nad vrednostim
pragom direktiv EU o javhem narocanju, priporo¢en financ¢ni popravek v
viSini 100 % (smernica $t. 1); za pogodbo, ki glede na vrednost predmeta
pade pod to mejo, pa 25 % (smernica St. 22).

Naslednje smernice za odmerjanje finan¢nih popravkov zasledimo v zvezi
s sklepom Evropske komisije z dne 19. 12. 2013 §t. C (2013) 9527, s ka-
terim je ob zacetku financ¢ne perspektive 2013-2020 potrdila novelirane
t. i. Smernice COCOF 2013, ki so nadomestile predhodne COCOF 2007,21#
kot so predstavljene zgoraj. Z vidika pristopa oz. vsebine te smernice izha-
jajo iz istega pristopa kot predhodne, pri cemer pa je mogoce evidentirati
nekatere razlike:

* Ne vsebujejo vec¢ dveh tabel, ki bi finanéne popravke posebej (ter
vsebinsko razli¢no) priporocali, poenostavljeno, za pogodbe o izvedbi
javnega narocila nad/pod vrednostnim pragom EU.

218 Glej uvodno izjavo 5 sklepa EK §t. C(2013) 9527 z dne 19. 12. 2013 oz. pojasnilo
na str. 3, v uvodu k zadevnim smernicam COCOF 2013.



Vsebinsko so obseznejse tako z vidika vecjega Stevila identificiranih
situacij, v katerih naj se aplicirajo finanéni popravki (tj. Stevilo smernic
je vecje), kot tudi glede same vsebine meril pri posameznih smernicah.

RazS§irjajo podrocje svoje uporabe, da zajema tudi druge izdatke in
ne samo tiste iz strukturnih skladov ali Kohezijskega sklada, kot je
veljalo za COCOF 2007.21°

219

Gl. tudi pojasnila na str. 3 zadevnih smernic.
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Tabela 3 ilustrativno prikazuje vsebinsko dopolnjen pristop k podajanju
smernic na primeru smernice §t. 1 iz zadevnih tabel COCOF 2013:

Tabela 3: Ilustrativni prikaz opisa smernic v COCOF 2013; smernica St. 1

Pravo, ki se
Vrsta ; .
St. |nepra- uporablja/ Opis nep- Stopnja popravka
vilnosti | referencni ravilnosti
dokument
100 %.
25 %, ce se v skladu z direkti-
§ Obvestilo vami zahteva objava obvestila o
Clena 35 in _. |narocilu in obvestilo o narocilu
58 Direkti- ?u nnairobfll(; ni bilo objavljeno v UL EU, am-
ve 2004/18/ biavlieno pak je bilo objavljeno na nacin,
ES.220 © JE;] Jd ki zagotavlja, da ima podjetje s
v sgladl 2| (o dezem v drugi drzavi ¢lanici
.. |Clen 42 zadevm‘m% dostop do ustreznih informacij
Obvestilo |~ . . predpisi ; -
o narodilu Direktive (npr. objava glede javnega narocila, predeg
1 -y 2004/17/ES. se narocilo odda, tako da bi
ni bilo ob- v Uradnem .. .
vlieno, listu Evron- }ahkg pred}gzﬂo ponudbo ali
Javy Oddelek 2.1 Kk P i razilo svoj interes za sodelo-
razlagalne- (SUf E%;lléi vanje pri pridobitvi navedenega
ga spor‘o§‘1— se to za};te— Javnega‘l nargéllg. Vv prak§1 to
la Komisije Klady |POmeni, da je bilo obvestilo o
§t. 2006/C vady Sk t narocilu objavljeno na nacional-
179/02. fni)lre va-lni ravni (v skladu z ustreznimi
’ nacionalnimi predpisi) ali da so
se upostevali temeljni standardi
za objavo obvestila o naroéilu.
Za vec¢ podrobnosti o teh stan-
dardih glej oddelek 2.1 razla-
galnega sporocila Komisije St.
2006/C 179/02.

Za zadnjo financ¢no perspektivo pa so bile nazadnje s sklepom Komisije
C(2019) 3452 z dne 14. 5. 2019 potrjene Se smernice COCOF 2019, ki
pa metodolosko povsem sledijo predhodnim smernicam COCOF 2013,
ki jih pretezno dopolnjujejo le z dodatno sodno prakso Sodis¢a Evropske

220 Gre za v letu 2013 veljavne direktive EU o javnem naroc¢anju, ki so jih v letu 2014
nadomestile aktualne direktive.



unije ter sklici na nove direktive o javnem narocanju oziroma relevantne
dokumente, nastale v vmesnem casu.

2.7.2.3. Skupna pravna izhodiS¢a glede vseh smernic za dolocanje
finan¢énih popravkov

Ob zgornji predstavitvi dosedanjih »sploSnih« in »javnonaroéniskih« smernic
Komisije za odmerjanje finan¢nih popravkov pa je mogoce ob izpostavljenih
razlikah za vse smernice identificirati nekatera skupna izhodis¢a, kot jih
lahko evidentiramo v naslednjih vidikih:

e Zacen§i s »sploSnimi« smernicami iz leta 2011, kar vkljucuje vse
kasnejSe smernice za odmerjanje (pav§alnih) finanénih popravkov, so
bile vse smernice potrjene s sklepi Komisije in navedene kot priloga
le-teh.?2! Po svoji naravi so sklepi v pravu EU zavezujoci za njihove
naslovnike??? — v primeru predmetnih smernic so to sluzbe Evropske
komisije. Vse zgoraj navedene smernice za odmerjanje finanénih po-
pravkov tako po svoji vsebini predstavljajo zavezujo¢a delovna navo-
dila sluzbam Evropske komisije za odmerjanje finan¢nih popravkov
v razmerju Evropska komisija — drzave ¢lanice.

* Vsebinsko se nobene od zadevnih smernic za odmerjanje finan¢nih
popravkov ne nanasajo na postopke uveljavljanja finanénih popravkov
na nacionalnih ravneh, tj. v razmerjih (posamezna) drzava ¢lanica —
upravicenci do sofinancerskih sredstev. Uporaba istih ali podobnih
meril, kot jih vsebujejo smernice, se za nacionalne postopke odmerjanja

221 Gl. npr. sklep Komisije C(2011) 7321 (ki se nanaSa na potrditev »splo§nih« smer-
nic za odmerjanje finanénih popravkov v letu 2011); sklep Komisije C(2013) 9527 (smerni-
ce COCOF 2013); sklep Komisije C(2019) 3452 (smernice COCOF 2019). Predhodne smer-
nice, npr. COCOF 2007, pa (Se) niso bile predmet formalne potrditve s sklepom Komisije,
kot razberemo tudi iz literature — gl. npr. Soos in Nyikos, 2019, str. 259.

222 O t. i. sekundarnih virih prava EU, med katere spadajo tudi sklepi, gl. med dru-
gimi Trstenjak, V. in Brkan, M.: 2018, str. 175 in nasl.; Ferci¢, A., Hojnik, J. in Tratnik,
M., 2011, str. 76 in nasl.
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oz. uveljavljanja finan¢nih popravkov zgolj priporoc¢a.??® Priporocilo
Komisije pa tudi sicer ni pravno zavezujo¢ pravni akt.??*

* Vse smernice temeljno izhajajo iz iste izhodiSéne lestvice za odmer-
janje finanénih popravkov, ki jo sestavljajo odmerne stopnje S %, 10 %,
25 % in 100 %.?%®

+ Ce je v posameznem primeru mogo¢ natanéen izraéun finanénega
popravka, se smernice, ki vsebujejo merila za pavSalne popravke, ne
uporabijo.2?¢

* Smernice po vsebini predstavljajo zgolj izhodi§éni pripomocek za enotno
in sorazmerno dolo¢anje finan¢nega popravka, pri ¢emer pa je skladno
s sodno prakso SEU pri izrekanju finanénih popravkov vedno treba
postopati ob upostevanju vseh treh relevantnih kriterijev (tj. narave
ugotovljene nepravilnosti, njene resnosti ter finanéne izgube zadevnega
sklada), torej je tudi v tem primeru »nujna preucitev od primera do
primera, pri Cemer se upostevajo vse okoli§Cine vsake zadeve, ki so
upostevne glede na eno od teh treh meril«.??”

223 Str. 1 smernic COCOF 2007: »Odgovornim organom v drzavah ¢lanicah se pri-
poroc¢a uporaba istih meril in lestvic [...]J« Str. 3 »splo§nih« smernic iz 2011: »Priporoca
se, da drzave ¢lanice uporabljajo ista merila in stopnje pri odpravljanju nepravilnosti, ki
jih ugotovijo njihove lastne sluzbe pri kontrolah in revizijah [...] razen ¢e Zelijo uporabiti
podrobnej$a pravila ob upos§tevanju teh smernic in nacela sorazmernosti.« Na str. 4 smer-
nic COCOF 2013 oz. na str. 2 smernic COCOF 2019 EK prav tako drzavam ¢lanicam le
priporoc¢a uporabo enakih meril in stopenj po vzoru zadevnih smernic. V zvezi s tem glej
tudi npr. sodbo Sodis¢a EU C-175/23 z dne 4. 10. 2024, Obshtina Svishtov proti Roko-
voditel na Upravlyavashtia organ na Operativna programa »Regioni v rastezh« 2014-2020
(kohezija).

224 V zvezi s tem poleg v predhodnih opombah Ze navedene literature gl. tudi s pro-
cesnega vidika postopka npr. Varanelli, L., 2010, str. 44 in nasl.

225 To je izrecno pojasnjeno npr. na str. 3 smernic COCOF 2013.

226 Smernice COCOF 2007, str. 3: »Znesek finan¢nega popravka se oceni, vedno
kadar je to mogoce, na podlagi posameznih dokumentov in je enak znesku izdatka, ki je bil
v zadevnih primerih napaéno zaracunan skladu [...] Kadar finanéni popravek ni natan¢no
dolo¢ljiv, ker nanj vpliva preve¢ spremenljivk ali se njegovi uéinki razprsijo, se uporabijo
pavsSalne stopnje.« Oz., z drugimi besedami, smernice COCOF 2013, str. 6: »Te stopnje
popravkov se uporabljajo, kadar ni mogoce natanc¢no kvantitativno dolo¢iti finanénih pos-
ledic za zadevno naro¢ilo.«

227 Temeljno navedeno pojasnjujejo tudi same smernice, gl. npr. smernice COCOF
2007, str. 4: »PavSalni popravki se doloc¢ijo v skladu z resnostjo posamezne krsitve in fi-
nancénimi posledicami nepravilnosti.« V zvezi s tem prim. tudi poglavje 3.7.3.



+ Ce ni §kode oz. finan¢nih posledic (za proracun EU), odmerjanje
kakrs§negakoli finan¢nega popravka ni utemeljeno.?*

228 Npr. smernice COCOF 2013, str. 7: »Ko je nepravilnost izklju¢no formalne narave
brez kakrSnega koli dejanskega ali moznega finanénega ucinka, se ne bo izvedel noben
popravek.«
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2.8. Narava in resnost nepravilnosti

Naslednji element, ki ga mora Komisija vsebinsko upo§tevati pri odlo¢anju
glede uveljavljanja finanénih popravkov, je element resnosti nepravilnosti.
Gre torej za vprasSanje intenzitete protipravnega postopanja drzave Clanice
pri konkretni kr§itvi, v zvezi s katero se odmerja financ¢ni popravek. V
zvezi s tem elementom gre predvsem poudariti, da je nalozitev totalnega
finanénega popravka, tj. po 100-% stopnji, lahko utemeljena le v dveh
polozajih:

*  prvi¢, v polozaju, v katerem drzava ¢lanica dolo¢ene odhodke iz skladov
EU odobri brez vsakr§ne pravne podlage v pravu EU,

* ter drugi¢, v polozaju, ko je — ob sicerSnjem obstoju pravne podlage
za konkretne odhodke v pravu EU - krSitev na strani drzave ¢lanice
oziroma delovanje njenega sistema upravljanja in nadzora tako pomanj-
kljivo, da postanejo vsa relevantna placila posledi¢éno nepravilna.??

Pri vseh vmesnih polozajih, tj. ko kr§itev oziroma napaka v delovanju
sistema upravljanja in nadzora ni tako huda, da bi terjala uveljavljanje
totalnega finan¢nega popravka, pa je uveljavljanje finan¢nih popravkov
s strani Komisije tudi v okviru tega elementa nujno podvrzeno zamejitvi,
ki jo postavlja temeljno nacelo sorazmernosti. Skladno s tem nacelom
namrec¢ ravnanje institucij Unije ne prestopi meje tega, kar je primerno
in potrebno za uresniéitev legitimnih ciljev, ki jim sledi zadevna ureditev,
ter morajo tudi sicer le-te izmed razli¢nih moznih ukrepov uporabiti naj-
manj omejujocega, povzrocene neprijetnosti za prizadete subjekte pa ne
smejo biti cezmerne glede na zastavljene cilje — kar je tudi v zadevah, ki
se nana$ajo na finanéne popravke, SodiSc¢e Evropske unije ze velikokrat
opozorilo v svoji praksi.23°

Eden od kljuénih elementov v procesu odmerjanja finan¢nih popravkov je
tudi vprasanje narave (domnevnih) nepravilnosti, ugotovljenih na strani
drzave ¢lanice oziroma v njenem sistemu upravljanja in nadzora. Sodna
praksa Sodisca glede tega elementa v zadevnih postopkih med Komisijo

229 GI. tudi sklepne predloge generalnega pravobranilca v zadevi C-404/19 P z dne
3. 9. 2020, Francoska republika proti Evropski komisiji (EKJS), t¢. 34.

230 Gl. npr. sodbo SploSnega sodisca T-682/16 z dne 26. 9. 2018, Francija proti Ko-
misiji (EKJS), t¢. 118. Enako tudi npr. sodbe SploSnega sodis¢a T-86/08 z dne 5. 7. 2012,
Helenska republika proti Evropski komisiji (EKUJS), té. 72; T-384/10 z dne 29. 5. 2013,
Kraljevina Spanija proti Evropski komisiji (Kohezijski sklad), t¢. 133; T-402/06 z dne 16.
9. 2013, Kraljevina Spanija proti Evropski komisiji (Kohezijski sklad), t&. 119; T-112/15 z
dne 30. 3. 2017, Helenska republika proti Evropski Komisiji (EKUJS; EKJS in EKSRP), t¢. 79.



in drzavami ¢lanicami je precej skopa. Iz nje tako npr. razberemo, da v
posameznih primerih »Komisija ni izvedla dolznih popravkov [...] ampak
je nepravilnosti dopuscala iz razloga praviénosti«.23!

Vsebinskih pojasnil glede okoli§¢in in razlogov za tak§no odlocitev Komisije
mi sicer ni uspelo identificirati, saj se sodbe v zvezi s tem sklicujejo na
neke pretekle primere, ki, kot razumem, niso bili predmet sodne obravnave
pred Sodis¢em EU. Vendar pa gre iz navedenega razbrati, da je o€itno tudi
Komisija v nekaterih primerih, glede na konkretne okoli§¢ine obravnava-
ne zadeve, menila, da je kljub izpolnitvi drugih pogojev narava dolocene
nepravilnosti bila taka, da od drzave ¢lanice ne bi bilo pravi¢no terjati
finanénih popravkov v zvezi s tem. Torej, da je pri obravnavi konkretnega
primera (domnevne) krS§itve ugotovila tak§ne okoli§¢ine, v katerih je teza
oc¢itka nepravilnosti drzave krsSiteljice tako neznatna, da zoper njo v zvezi
s tem ne bi bilo pravno utemeljeno postopati.

Glede na sploSen pomen in uporabo pojma »(ne)pravi¢nost« se sicer zdi,
da bi z vidika kriterija narave nepravilnosti uveljavljanje finan¢nega
popravka (v celoti ali deloma) bilo Se posebej pravno nevzdrzno v prime-
rih, ko vzroka za dolo¢eno nepravilnost ne bi mogli pripisati primarno
odgovornemu subjektu, torej drzavi ¢lanici; torej ko glede na specificne
okolis¢ine konkretnega primera zadevni drzavni ¢lanici dejansko ne bi
mogli oCitati odgovornosti za zadevno nepravilnost. Kot primere, v katerih
bi bilo glede na naravo nepravilnosti nepravi¢no terjati finanéne popravke,
si lahko tako predstavljamo predvsem primere, ko bi posamezni nep-
ravilnosti botroval nek nepredviden (in ob ustrezni strokovni skrbnosti
nepredvidljiv) zunanji vpliv.

Pri tem tudi razumem, da bi bilo v tem kontekstu treba vsebinsko upo-
Stevati tudi morebitni soprispevek Komisije k ravnanju drzave ¢lanice
v posamezni zadevi. Ce bi bilo mogo¢e zakljuciti, da je izvorni razlog za
posamezno napako v celoti ali deloma na strani Komisije, bi namrec¢ prav
tako Slo za situacijo, ko bremena finan¢nega popravka ne bi bilo pravno
vzdrzno pripisati (le) drzavi ¢lanici. Na tak§no razumevanje na prvi pogled
napotuje tudi praksa Sodis¢a, ki je v konkretnem primeru ob pisnem spo-
ro¢ilu Komisije drzavi ¢lanici glede domnevnih nepravilnosti v posameznih
sofinancerskih zadevah, ki je bilo poslano prepozno, da bi lahko drzava
¢lanica izvedla tam predlagane korektivne ukrepe, izpostavila, da drzavi
¢lanici ni mogoce ocitati nepravilnosti in od nje terjati placila finan¢nega

231 Sodba Sodis¢a EU C-199/03 z dne 15. 9. 2005, Irska proti Komisiji (ESS), t¢. 68.
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popravka v zvezi s tem, saj je nezmoznost pravocasne izpolnitve (konkre-
tno: popravnih ukrepov) v danem primeru povzrocila sama Komisija.232

232 Tak primer obravnava npr. sodba SploSnega sodis¢a T-2/11 z dne 7. 6. 2013,
Portugalska republika proti Evropski komisiji (EKJS in EKSRP), t¢. 81: »Vendar je treba
ugotoviti, da v obravnavanem primeru rezultati, ki so podlaga za korektivne ukrepe, niso
bili posredovani, takoj ko je bilo mogoce, ker je Komisija rezultate preiskave posredovala
Sele 5. decembra 2006, s ¢imer je portugalskim organom preprecila izvedbo korektivnih
ukrepov v zvezi s trznima letoma 2005 in 2006, ki sta se ze iztekli.« Oz., kot je poudarjeno v
té. 83: »Vendar obveznost Komisije, da uposteva polozaj, v katerem nepravilnosti utemelju-
jejo uporabo obstojeCega finan¢nega popravka, kot v obravnavani zadevi, ne more nastati
po posredovanju pisnega sporocila na dan, ko je postalo nemogoce, da bi zadevna drzava
¢lanica odpravila ugotovljene nepravilnosti, ker jih drzava ¢lanica lahko odpravi Sele tak-
rat, ko je obve§cena o tem polozaju.«
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To poglavje je namenjeno obravnavi pravnih vprasanj in dilem, ki se na-
na$ajo na nacionalni del sistemov upravljanja in nadzora v okviru izvaja-
nja procesov deljenega upravljanja s sofinancerskimi sredstvi iz skladov
EU, skozi prizmo prakse nacionalnih sodiS¢ in Sodi§¢a. Ta razmerja se v
praksi namrec izkazejo za Se posebej kompleksna, saj se v njih prepletajo
tako vpraSanja usklajenosti in medsebojnega dopolnjevanja prava EU
in nacionalnega prava, kar se odslikava tudi v praksi Sodis¢a EU glede
postavljanja predhodnih vprasanj?*® s podrocja finan¢nih popravkov
s strani pristojnih tribunalov Republike Slovenije,?3* kot tudi Stevilna
nacionalnopravna vprasanja, ki segajo tako na podrocje upravnega kot
civilnega prava.?%®

Tudi procesno pa so v naSem pravnem sistemu obravnavana tako v
upravnopravnih kot tudi v civilnopravnih postopkih, pred razli¢nimi fo-
rumi oziroma sodis¢i (pravdno sodi§¢e, Upravno sodi§ce), kar se po oceni
avtorja v smislu nevarnosti neenotnosti sodne prakse veckrat izkaze za Se
posebej problemati¢no. Sodni senati, ki jih sestavljajo strokovnjaki z raz-
liénih pravnih podroéij, namre¢ v posameznih primerih bistveno podobne
situacije in z njimi povezana pravna vprasSanja razumejo, vrednotijo in
razlagajo iz povsem razli¢nih zornih kotov; tako prihaja v sodni praksi v
posameznih situacijah tudi do diametralno razlicnih pravnih interpretacij
— kot je predstavljeno v nadaljevanju.

233 Glede postopka predhodnega odloc¢anja Sodi§¢a EU splo§no npr. Varanelli, L.,
2010; Trstenjak, V. in Brkan, M., 2018, str. 252 in nasl.; Foster, N., 2017, str. 192 in nasl.

234 O prvih predhodnih vprasanjih v praksi slovenskih sodiS¢ zasledimo tudi poseb-
na porocila v domaci strokovni literaturi. Erbeznik, A., 2009, pri tem npr. problematizira
»neposredovanje predhodnih vprasanj« s strani slovenskih sodi§¢. Kukovec, D., 2011, pa
postavitev predhodnega vprasanja opredeljuje za »hvale vredno dejanje Upravnega sodi§¢a
RS«.

235 Na tem mestu naj dodamo, da je bilo postopanje Republike Slovenije oz. njenih
pristojnih organov v zvezi s tem tudi predmet Revizijskega poroc¢ila Rac¢unskega sodis¢a RS
§t. 3263-1/2015/55 z dne 8. 8. 2017: Upravljanje z nepravilnostmi in finan¢nimi popravki
pri ¢rpanju sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji.



3.1. Glede regresa financnega
popravka Evropske komisije

Glede na dvonivojski sistem financiranja iz EU-skladov gre najprej obrav-
navati vpraSanje relacije med postopkom zaradi finanénih popravkov na
ravni Evropska komisija — drzava ¢lanica in postopkom na ravni drzava
¢lanica — upravicenec do sofinanciranja v primeru, ko se v zvezi z istim
sofinanciranim projektom vodita procesa na obeh ravneh. V tej zvezi v
domaci strokovni literaturi zasledimo naslednje pojasnilo:

»Na utemeljevanje toznikov v posameznih primerih, da iz odloc¢be, ki jo je
Komisija naslovila na posamezno ¢lanico o tem, da posameznega odhodka
ne bo priznala v breme Skupnosti, neposredno izhaja zahtevek drzave
¢lanice za povracilo izplac¢anih sredstev, da jih torej odlo¢ba Komisije za-
deva neposredno, je Sodis¢e Evropskih skupnosti odgovorilo, da odlo¢ba
Komisije o utemeljenosti izdatkov zadeva samo finanéna razmerja med
Skupnostjo in drzavo ¢lanico. Zahtevek za vracilo pomo¢i proti prejemni-
ku lahko neposredno izhaja samo iz odlo¢be pristojnega organa drzave
¢lanice. Odlocba, ki jo Komisija naslovi na posamezno drzavo ¢lanico in
z njo izlo¢i posamezen izdatek iz financiranja v breme proracuna Skup-
nosti, ne vzpostavi samodejno zahtevka drzave ¢lanice proti prejemniku,
saj lahko posebne okolis¢ine utemeljujejo odlocitev drzave ¢lanice, da ne
zahteva povracila zneskov, za katere je drzava ¢lanica menila, da jih je
pooblascena izplacati.«3¢

Prav tako je bilo po vedenju avtorja do sedaj tudi v domaci sodni praksi
nacelno enotno zavzeto stali§¢e, da med obema postopkoma ni neposredne
vsebinske povezave v smislu, da drzava v primeru, ko jo zaradi domnevnih
napak na konkretnem sofinanciranem projektu v razmerju do Evropske
komisije doletijo doloc¢ene posledice (poenostavljeno: dolznost placila

236 Avsec, F., 2006, str. 866 — ki se pri tem sklicuje na sodbo Sodis¢a v zadevi
C-11/76 zdne 7. 2. 1979, Nizozemska proti Komisiji (EKUJS).
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finanénega popravka), ne more le-teh neposredno regresirati v razmerju
do upravi¢enca do sofinanciranja pri tem konkretnem projektu.?*”

Nadalje v praksi sodi§¢ zasledimo poudarek, da (posledi¢no) tudi ni nuj-
no, da je pri financ¢nih popravkih v razmerju Evropska komisija — drzava
¢lanica in drzava ¢lanica — upravic¢enec do sofinanciranja, ki se ev. vodita
v zvezi z domnevnimi krS§itvami oz. napakami na istem sofinanciranem
projektu, predmet obravnave isti znesek finanénega popravka.?® Oziroma
tudi ¢e Evropska komisija od drzave ne bi v posameznem primeru zah-
tevala nicesar, to ne izkljucuje postopka za odmero finan¢nih popravkov
na relaciji drzava ¢lanica — upravicenec do sofinanciranja.?*

StaliS¢e o potrebnem loc¢evanju med postopkoma na ravneh Evropska
komisija — drzava ¢lanica ter drzava ¢lanica — upravic¢enec do sofinanci-
ranja gre Se dodatno podpreti tudi z vidika procesnih pravic upravicencev
pred nacionalnim tribunalom. V postopke glede domnevnih nepravilnosti
oz. finanénih popravkov, ki jih (sicer v zvezi z njihovimi sofinancerskimi
projekti) vodi Evropska komisija proti drzavi ¢lanici, po vedenju avtorja
Republika Slovenija upravi¢encev do sofinanciranja namrec (vsaj v zvezi z
do sedaj obravnavanimi zadevami pred nacionalnimi sodi§¢i) ni v nicemer
vsebinsko vkljucevala, niti jih o teh postopkih sploh ni obveS¢ala. V teh
postopkih pred Evropsko komisijo tako upravic¢enci sploh niso imeli moz-
nosti sodelovati, zato bi bil »avtomatizem regresiranja« posledic tovrstnih
postopkov (v obliki finanénega popravka ali katerikoli drugi obliki) o¢itno
v koliziji tudi s pravico upravicencev do izjave in sodelovanja v postopku.

237 VSL sodba in sklep I Cpg 273/2017 z dne 9. 5. 2018, t¢. 10: »Uredba ne omogoc¢a
enostavnega regresiranja zneska finan¢nega prispevka, ki ga je morala v postopku pred EK
placati tozeca stranka, na tozeno stranko [...]«; gl. tudi npr. VSL sodbo II Cp 2639/2017 z
dne 6. 6. 2018, t¢. 11, oz. VSRS sklep IIl Ips 61/2018 z dne 12. 4. 2019, t¢. 16: »Vendar pa
po presoji Vrhovnega sodiS¢a v materialnem pravu ni podlage, da bi lahko drzava ¢lanica
od upravic¢enca v smislu regresa, torej avtomati¢no in ne glede na okoliS¢ine posameznih
primerov, zahtevala vracilo zneska finanénega popravka, ki ga je drzavi ¢lanici v skladu
s svojimi smernicami predlagala EK, zgolj zato, ker je tak popravek predlagala EK. Po do-
locbah Uredbe 1083/2006 gre namre¢ za dva locena postopka, za katera veljajo razlicna
pravila, v postopku pred EK pa upravi¢enec niti ni stranka.«

238 VSRS sklep II Ips 217/2018 z dne 10. 10. 2019, t¢. 18-19.

239 VSK sklep Cpg 135/2019 z dne 21. 11. 2019, t¢. 9: »V razmerju med Evropsko
komisijo in drzavo je nosilec obveznosti drzava, njena obveznost pa je v tem, da zagotovi
transparentno in pravilno razdeljevanje javnih sredstev. Ta obveznost zato ni enaka ob-
veznosti, ki je predmet te pravde, predvsem pa obe obveznosti nista neposredno odvisni.
Tudi ¢e Evropska komisija ne bi od toznice zahtevala nicesar, to ne vpliva na pravice in
obveznosti pogodbenih strank po Pogodbi o sofinanciranju.«



Glede tega vprasanja se je v svoji praksi Sodi§¢e EU v zadevi C-471 /2224
recentno Se posebej celovito opredelilo tudi v luéi vidikov pravice do dob-
rega upravljanja iz ¢lena 41 ter pravice do uc¢inkovitega pravnega varstva
pred sodiS€em iz ¢lena 47 Listine Evropske unije o temeljnih pravicah (v
nadaljevanju krajse: Listina).?*! V obravnavani zadevi je Komisija v okviru
nadzora nad konkretnim projektom v postopku proti drzavi ¢lanici (Repu-
bliki Bolgariji) le-tej na podlagi ugotovitev, da je upravic¢enec tri postopke
javnega narocanja izvedel v nasprotju z nekaterimi dolo¢bami direktive
0 javnem narocanju, s sklepom (ki je bil naslovljen na drzavo ¢lanico)
preklicala del prispevka iz Kohezijskega sklada za zadevni operativni pro-
gram in uporabila 5-odstotno pav§alno stopnjo finanénega popravka za
izdatke, prijavljene v zvezi z zadevnimi dejavnostmi iz teh javnih narod¢il.
Bolgarski organ upravljanja je na podlagi takSnega sklepa Komisije proti
upravicencu zacel postopek finan¢nega popravka v isti viSini 5 %. Pri tem
pa je v nacionalnem postopku nacionalno sodis¢e podvomilo glede pravil-
nosti zadevnega sklepa Komisije ter je v zvezi s tem postavilo Sodis§¢u EU
ve¢ predhodnih vprasanj, glede katerih je SEU pojasnilo predvsem dvoje:

* daje treba, kot ze predhodno podértano, tudi v primeru, ko Komisija
nalozi drzavi ¢lanici finanéni popravek, neupravic¢eno prejete zneske
izterjati tako, da finanéni popravek drzava nalozi upravic¢encu do so-
financiranja »po samostojnem upravnem postopku, v katerem je imel
ta upravicenec moznost koristno in u¢inkovito podati svoje stali§ce«;?*2

* da je pri tem nacionalno sodiSce sicer vezano na konéno odlocitev
Komisije, s katero je bil zaradi nepravilnosti v celoti ali delno prekli-
can prispevek iz sklada Evropske unije, vendar pa je obenem treba
upravicencu tudi ob takSnem izhodiS¢u zagotoviti temeljno procesno
pravico do izjave ter nacelo enakosti orozij, ki sta temeljni izhodis¢i
za zagotovitev postenega sojenja.?*® »Iz tega sledi, da mora sodisce
drzave ¢lanice, kadar odloc¢a o tozbi zoper nacionalni akt, s katerim je
upravicencu iz sklada Evropske unije nalozen financ¢ni popravek, ki je
bil sprejet na podlagi konéne odlo¢be Komisije, s katero je bil zaradi
nepravilnosti v celoti ali delno preklican prispevek iz takega sklada,

240 Sodba Sodis¢a EU C-471/22 z dne 30. 1. 2024, Agentsia »Patna infrastruktura«
proti Rakovoditel na Upravlyavivashtia organ na Operativna programa »Transport« 2007-
2013 i direktor na direktsia »Koordinatsia na programi i proekti« v Ministerstvo na tran-
sporta (RUO) (Kohezijski sklad).

241 UL C 202, 7. 6. 2016, str. 389-405.
242 TC. 44 obrazlozitve.
243 T¢. 45-48 obrazlozitve.
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imeti moznost, da preuci tudi veljavnost zadnjenavedene odloébe. Ce
navedeno sodiSc¢e ugotovi, da je eden ali ve¢ razlogov za neveljavnost
odlo¢be Komisije, ki so jih navedle stranke ali ki so bili preizkuseni
po uradni dolznosti, utemeljenih, mora prekiniti odlo¢anje in Sodi-
§¢u predloziti predlog za sprejetje predhodne odlocbe glede presoje
veljavnosti, saj je Sodisc¢e edino pristojno za ugotavljanje neveljavnosti
akta Unije [...] // Tak mehanizem predhodnega odlo¢anja, kolikor
omogoca, da se pred Sodi§¢em izpodbija ugotovitev nepravilnosti, ki
jo je ugotovila Komisija, omogoca zagotavljanje pravice do uc¢inko-
vitega pravnega sredstva iz ¢lena 47 Listine, ki jo imajo naslovniki
nacionalnega akta o izterjavi, ker organi drzave ¢lanice s tem aktom
izvajajo pravo Unije.«?*

Nujnost (tudi) procesnega locevanja med postopkoma zaradi uveljavljanja

finanénih popravkov na ravni Evropska komisija — drzava ¢lanica in na

ravni drzava ¢lanica — upravicenec do sofinanciranja glede na navedeno

tako enotno izhaja tako iz prakse SodiS¢a kot tudi nacionalnih sodiS¢.

244

T¢. 49-50 obrazlozitve.



3.2. Dvofaznost postopka dodeljevanja
sofinancerskih sredstev

V vseh nacionalnih postopkih, ki se nanasajo na dodeljevanje nepovratnih
(EU) sredstev s strani drzavnih organov, lahko temeljno identificiramo
dve fazi odlo¢anja:?**

Prvo fazo predstavlja odlo¢anje o pravici do sredstev. V tej fazi gre po
pravilu za upravno odlo¢anje pristojnega drzavnega organa o pravici
upravicenca do sofinanciranja. Na tej tocki drzava namrec¢ z upravnim
aktom, ki se praviloma imenuje ali odlo¢ba o pravici ali sklep o izbiri,?*¢
oblastno potrdi (ali zavrne) upravi¢enje upravicenca do nepovratnih
sredstev za njegov konkretni projekt s konkretnimi vsebinami — kot jih
je dolzan upravic¢enec v skladu z javnim tenderjem za sofinanciranje na
ustrezen nacin vnaprej opredeliti in predstaviti. Posledi¢no se spori v
zvezi s tem reSujejo pred Upravnim sodiS€em, v upravnem sporu. O tem
vpraSanju se je med drugim izreklo Upravno sodiS¢e, ki je v svoji praksi
tudi pojasnilo, da je treba pri tovrstnih razpisnih postopkih Steti, da gre
za javnopravno stvar, ki nima znacaja upravne stvari po 2. ¢lenu ZUP,
temvec je treba uporabiti 4. ¢len ZUP, ki za te postopke doloca, da se v
takih stvareh upravni postopek smiselno uporablja, ¢e ta podrocja niso
urejena s posebnim postopkom.?*” 248

245 V zvezi s tem avtor tudi v prispevku Rejc, Z., 2020.

246 Upravni akt tudi sicer definira njegova vsebina (in ne golo poimenovanje), pri
¢emer tudi glede na poudarke pravne literature — prim. npr. KerSevan, E., 2006, str. 23 in
nasl. — sklep o sofinanciranju v danem primeru zadostuje vsem kriterijem upravnega akta.

247 Pri tem je Upravno sodi§ce v konkretnem primeru, v katerem je odlocalo, posebej
odkazalo, da so bile v tisti zadevi postopkovne dolo¢be glede razpisa urejene v dolo¢bah
Uredbe o programih kmetijske strukturne politike in kmetijske politike razvoja podezelja
za leti 2005 in 2006 ter tudi v javnem razpisu oz. kot del razpisne dokumentacije, pri Ce-
mer ob predpostavki, da so v naStetih doloc¢bah postopek za dopolnjevanje vloge, roki ter
moznost njihovega podaljSanja urejeni, po pojasnilu Upravnega sodi§¢a v konkretni zadevi
uporaba dolocb ZUP glede teh vprasanj ne pride v postev — tako UPRS sodba U 2305/2007
z dne 2. 1. 2009, ob sklicevanju tudi na VSRS sodbo I Up 1024/05 z dne 24. 2. 2005.

248 Na tem mestu je treba vsaj splo§no identificirati tudi problematiko zakonitosti
tovrstnih postopkov, ¢e so urejeni le v podzakonskih aktih oziroma morebiti celo v aktih,
ki sploh niso predpisi (npr. v razpisni dokumentaciji). Tudi v zvezi z drugimi razpisnimi
postopki, npr. pri javnem naroc¢anju, koncesijah, avtorji v zvezi s tem poudarjajo, da gre
»posvariti pred izvirnim urejanjem teh instrumentov v razpisni dokumentaciji. Glede prav-
nih posledic izvirne dolo¢itve meril ali pogojev v razpisni dokumentaciji [...] namre¢ zasto-
pam staliSc¢e, da bi bil zakon v tem delu v nasprotju z nacelom pravne drzave (po analogiji
s staliS¢em Ustavnega sodi§¢a v zadevi §t. U-1-99/98), odlocitev o izbiri koncesionarja, ki bi
temeljila na pogojih in/oziroma merilih dolo¢enih v razpisni dokumentaciji, pa izpodbojna.
Smiselno enako velja za pogoje in merila, doloc¢ena v objavi javnega razpisa« (Muzina, A.,
2003, str. 267).
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Ob izhodisc¢u (praviloma) pravnomoc¢ne oblastne odloc¢itve — upravnega
akta — o pravici upravicenca iz prve faze pa se nato vodi druga, izvedbena
faza, v okviru katere se vrsi odlo¢anje organov glede (ne)izplacila/vrnitve
ze izplacanih sredstev. Pri tem se glede na nacionalno ureditev posame-
zni postopki sofinanciranja temeljno razlikujejo glede na to, iz katerega
EU-sklada sofinanciranje poteka. Pri nekaterih zadevah je tudi ta faza
sofinancerskih postopkov izpeljana v upravnem postopku, pri drugih
zadevah pa civilnopravno, na podlagi sklepanja pogodb o sofinanciranju
z upravic¢enci.?*

Slika 2: Prikaz dvofaznosti sofinancerskih postopkov z vidika binarnosti
ureditve druge, izvedbene faze sofinanciranja

Vir: Rejc, Z., 2020, str. 10.

249 O dvofaznosti podobnih razmerij v nemski upravnopravni ureditvi in t. i. Zwei-
stufentheorie (kar bi lahko poslovenili kot »teorijo dveh stopenj«) v zvezi s tem, pri kateri je
odloéitev »ali« (nem. ob) (je upravicenec upravicen do sofinanciranja, npr.) sprejeta v javno-
pravnem okviru; odloc¢itev »kako« (nem. wie), tj. odlo¢itev glede same izvedbe »projekta« (ki
je sofinanciran), pa v civilnopravnem okviru. V zvezi s tem glej npr. Faber, H., 1995, str. 155
in nasl.; Schlette, V., 2000, str. 143 in nasl.



Kot je prikazano na prilozeni sliki 2, je na nacionalni ravni prva faza
sofinancerskih postopkov, ki jo zaznamuje upravno odlo¢anje, po pra-
vilu enaka za vse postopke sofinanciranja.?*® V drugi fazi pa so razli¢ni
postopki urejeni razliéno:

¢ Na podro¢ju kmetijstva in razvoja podezelja je tudi ta, izvedbena
faza, postopkovno izvedena v okviru upravnega postopka, in sicer
skladno z doloc¢bami Zakona o kmetijstvu (Zkme-1%%!), ki vsebuje tako
materialnopravna izhodiSca kot tudi obsezne specialne postopkovne
doloc¢be.?%2 Pravna razmerja med drzavo in upravicenci se v zadevah,
kjer to na nacionalni ravni predvideva specialna (upravna) regulati-
va, vodijo v upravnem postopku; za razreSevanje morebitnih sporov
pa je, posledi¢no, v tovrstnih zadevah pristojno Upravno sodiSc¢e v
upravnem sporu.

e Vdrugih primerih pa upravicenec do sofinanciranja v nasi nacionalni
pravni ureditvi na podlagi njegovega (pravhomocnega) izbora na rele-
vantnem javnem razpisu z drzavo sklene pogodbo o sofinanciranju.
Urejanje medsebojnih razmerij glede pravic in obveznosti med drzavo
in upravicencem se nato izvaja na podlagi navedene pogodbe, spori v
zvezi s tem pa se tudi procesno vodijo kot gospodarski spori?>® pred
rednimi (pravdnimi) sodiS¢i.

Posledi¢no morajo upravicenci, ki se s posamezno odloc¢itvijo pristojnega
drzavnega organa v procesu sofinanciranja morebiti ne strinjajo, svoje
pravice varovati v okviru razli¢nih pravnih sredstev (znotraj razlicnih po-
stopkov). Ze iz razloga Stevilnih procesnih razlik med postopkom uprav-
nega spora in pravdnim postopkom se v teh postopkih pojavljajo razlicna
pravna vprasSanja — ki pa imajo z vidika instituta finanénih popravkov
oziroma njegovega namena in pomena, kot izhaja iz prava EU, velikokrat
(spregledano) isto izhodisce. To je izpostavljeno tudi v nadaljevanju tega
poglavja, ki obravnava pravna vprasSanja, ki se pojavljajo v sodni praksi
v postopkih za uveljavljanje finan¢nih popravkov s strani nacionalnih

organov upravljanja in nadzora.

250 Blaganje, M., 2013, str. 61, v zvezi s tem tudi podaja naziranje: »izhajam iz
izhodiS¢a, da gre pri razdeljevanju javnih sredstev nedvomno vsaj za drugo javnopravno
zadevo, Ceprav menim, da ima razdeljevanje javnih sredstev vse sestavine upravne zadevec.

251 Zakon o kmetijstvu (Uradni list RS, §t. 45/08, s spremembami).

252 Gl. poglavje IV, 29. ¢len in nasl. ZKme-1. V tem delu ta zakon specialno dopol-
njuje dolo¢be ZUP, ki za takSne situacije sicer tudi sam izrecno dolo¢a svojo subsidiarno
uporabo (gl. 3. ¢len ZUP).

253 Skladno z dolo¢bami 480. in nasl. ¢lenov ZPP.
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3.3. Okviri pravnomocnosti akta
o pravici do sredstev

V sofinancerskih zadevah se prva faza odlo¢anja v postopku sofinanciranja
zakljuci s pravnim aktom, s katerim se dolo¢i upravi¢enca do sofinancira-
nja oz. potrdi sofinanciranje njegovega projekta. V zvezi s tem se najprej
zastavlja vprasanje pravne kategorizacije ter s tem pravnega pomena tega
akta v posamezni zadevi, kar je predmet obravnave tega poglavja, pri Cemer
je treba (tudi) v tem oziru izhajati iz v prejSnjem poglavju predstavljene
dihotomije ureditve sofinancerskih postopkov na nacionalni ravni.

3.3.1. Akt o pravici do sofinanciranja v zadevah, kjer druga faza
poteka upravnopravno

ZKme-1 med specialnimi doloébami, ki urejajo postopek za izvajanje ukre-
pov politike razvoja podezelja, vsebuje tudi posebno dolo¢bo 53. ¢lena,
ki nosi naslov »odlo¢ba o pravici do sredstev« in se glasi: »(1) Strankam,
katerih vloge izpolnjujejo predpisane pogoje iz predpisov in javnega razpisa
in so za ta namen zagotovljena sredstva, pristojni organ izda odloc¢bo o
pravici do sredstev.« Ob najbolj splo$ni, tj. sploSnojezikovni razlagi, torej
stranka s tem, ko je izdan (upravni) akt o pravici do sofinanciranja, pri-
dobi pravico do zadevnih sofinancerskih sredstev. Enako gre razumeti
tudi predlog ZKme-12%*, ki v pojasnilu k zadevnemu 53. ¢lenu, kot je bil
nato sprejet, navaja: »Pravica do sredstev za izvajanje ukrepov razvoja
podezelja se dodeli z odlocbo |...]«

V zvezi z akti o pravici do sofinanciranja v predmetnih postopkih se najprej
zastavlja vpraSanje, kdaj in v kak§nem obsegu upravié¢enec pridobi pravico
do sofinancerskih sredstev, v zvezi s katerimi je izdan ta akt. Oziroma,
in concreto, vpraSanje, ali lahko Republika Slovenija v drugi, izvedbeni
fazi, ko preverja izplacilo sofinanciranja, (ponovno) odlo¢a o okoli§¢inah
in vpraSanjih, ki so bile podane in relevantne ze v postopku odlo¢anja o
pravici do sredstev.

V zvezi s tem zasledimo tudi staliS¢a Upravnega sodis¢a, da naj pravno-
mocnost odlo¢be o pravici ne bi v nicemer ovirala Republike Slovenije
pri tem, da v drugi, izvedbeni fazi postopka sofinanciranja ugotovi, da
so bila sredstva upravi¢encu v postopku odlo¢anja o pravici do sredstev
odobrena neupraviceno, ter jih enostavno ne izplaca, brez kakrSnegakoli

254 Predlog Zakona o kmetijstvu (Zkme-1), EVA: 2006-2311-0046, §t. 00715-
4/2008/11, z dne 14. 2. 2008.



poseganja v pravnomocno odlo¢bo o pravici do sredstev. Prizadeti upra-
vicenec pa naj bi v takih primerih iskal svojo pravico z odSkodninskim
zahtevkom do drzave.?%®

Zastopanje takSnega staliS¢a bi po oceni avtorja pomenilo, da upravne
odlo¢be drzavnih organov dejansko sploh niso nikoli pravnomocne — saj
lahko, kot je navedlo Upravno sodiS¢e — upravni organi v njihovo mate-
rijo kadarkoli posegajo; to pa je z vidika pravne varnosti po oceni avtorja
pravno nevzdrzno, ¢emur sicer pritrjuje tudi prevladujoca sodna praksa. Iz
drugih sodb Upravnega sodiSca gre tako v ve¢ zadevah razbrati, da upra-
vicenec (materialno) pravico do sofinancerskih sredstev pridobi z odlo¢bo
o pravici. V primeru, v katerem je obravnavalo krsitve upravic¢enca, je
namrec izrecno navedlo, da je z »odlo¢bo o odobritvi sredstev« upravicenec
sprejel (tudi) obveznosti ter da je s svojim ravnanjem, ki je nastopilo po
izdaji te odloc¢be, pravico do porabe zadevnih sredstev izgubil - torej jo je
(logi¢no-posledi¢no) pridobil Ze s samo odlo¢bo o pravici.2*¢

Tudi sicer pa tako Upravno kot Vrhovno sodi§ce v ve¢ zadevah praviloma
splo$no potrjujeta, da je bilo z navedeno odlo¢bo odlo¢eno o sami pravici.?®’

255 UPRS sodba I U 1513/2015 z dne 4. 10. 2016, té. 14: »Nadalje se toznica kot
razlog nezakonite zavrnitve sredstev za projekt, ki se izvaja na lokaciji k.o. B., v mestu
Trzi¢, sklicuje na pravnomoénost odlo¢be z dne 16. 6. 2014, s katero je bilo pritrjeno tudi
spremenjeni sporni lokaciji ter navedeno, da so projekti, predlagani za izvedbo, skladni z
zahtevami iz predpisov in javnega razpisa. Toznica meni, da je tozenka s ponovno kontrolo
pogojev in ugotovitvijo neizpolnjevanja le-teh posegla v pravnomoc¢nost odlocbe z dne 16.
6. 2014 in njene pridobljene pravice. SodiS¢e ugovoru, da tozenka pred izpla¢ilom sredstev
ne bi smela ponovno presojati izpolnjevanja pogojev, ki bi jih posamezen projekt moral
izpolnjevati, da se sredstva izplacajo, ne sledi. Meni, da mora projekt ves ¢as postopka iz-
polnjevati pogoje, ki so za posamezen ukrep predpisani. Torej ob podaji vloge, ki je podlaga
za izdajo odloc¢be o pravici do sredstev, kot ob izdaji odlo¢be za izplacilo sredstev. Iz raz-
loga, da je bil v odloébo 16. 6. 2014 uvrséen tudi projekt, ki zaradi lokacije ne bi smel biti
(ker ni izpolnjeval vseh pogojev za ukrep 322), pa je toznica projekt v dobri veri izvrSila in
vanj vlozila sredstva, ki ji ne bodo z izpodbijano odlo¢bo povrnjena, ima toznica podlago za
odskodovanje po drugih podlagah, kolikor izpolnjuje pogoje po njih, ne more pa navedeno
biti pravno relevanten razlog za neupostevanje predpisov, pogojev dolo¢enih za ukrep 322,
tudi v zvezi z lokacijo, in podlaga za izplacilo sredstev. Pravnomocnost odlo¢be o pravici do
sredstev (oz. njena sprememba) ne preprecuje ponovne kontrole izpolnjevanja pogojev ob
izplacilu.«

256 UPRS sodba II U 326/2011 z dne 14. 11. 2012, Sesti odstavek obrazlozitve.

257 VSRS sklep I Up 446/2012 z dne 22. 5. 2013, té. 11: »V obravnavani zadevi je
bilo o pravici tozece stranke torej odloc¢eno z odlo¢bo ministra za kmetijstvo in okolje,
§t. 33151-24/2008/121 z dne 3. 4. 2012, s katero je med drugim potrdil (s strani tozene
stranke predlagana) tam navedena projekta (drugih) prijaviteljev [...]J«; VSRS sklep X Ips
263/2014 z dne 23. 7. 2015, té. 9: »Iz dejanskega stanja te zadeve, povzetega v izpodbijani
sodbi in izpodbijani odlocbi, izhaja, da je Agencija revidentki z odlo¢bo z dne 4. 5. 2010 pod
pogoji, navedenimi v tej odlocbi, priznala pravico do nepovratnih sredstev za tam navedeno
rekonstrukcijo centra ... na podlagi dokumentacije, ki jo je v skladu z Javnim razpisom
predlozila revidentka.«
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Pri tem pa tudi poudarjata, da je treba locevati med vprasanjema upra-
vicenosti do sofinancerskih sredstev na eni ter upravicenosti do izvedbe
izplacila le-teh na drugi strani. Upravicenec, ki pravico do sofinancerskih
sredstev ima, je namrec upravicen tudi do izplacila le-teh le pod pogo-
jem, da predmetni projekt, ki je predmet sofinanciranja, izvede skladno z
vsebinami in ob spostovanju vseh pogojev, kot so bili podani ob odobritvi
njegovega projekta (z izdajo odlo¢be o sofinanciranju).2%®

V zvezi s tem je Se posebej jasna VSRS sodba X Ips 337/2017 z dne 29.
5. 2019, ki izrecno negira predhodno staliS¢ée Upravnega sodiS¢a, da naj
z odlo¢bo o pravico do sofinanciranja domnevno (Se) ne bi bilo odlo¢eno
o pravici upravi¢enca do sofinancerskih sredstev. Kot je Vrhovno sodi§ce
pojasnilo v tej zadevi, »temu nasprotuje ze samo poimenovanje odlocbe
(o pravici do sredstev) in okoliS¢ina izdane upravne odlocbe kot vrste
upravnega akta, s katerim organ odlo¢i o strankini pravici, obveznosti ali
pravni koristi (drugi odstavek 2. ¢lena ZUS-1). Odlocitev o upravic¢enju
do koriSéenja sredstev do dolo¢ene vi§ine za odobreni projekt je namrec
odlo¢itev o pravnem temelju zahtevka za izplacilo, torej odlocitev o obstoju
same pravice, ki pri vlagatelju ustvari upraviceno pricakovanje, da mu
bo za nalozbo v odobreni predmet podpore povrnjen vsaj del z izvedbo
nastalih upravicenih stroSkov. Ugotovitev o obstoju pravice na drugi
strani utemeljuje dolznost tozenke, da sredstva izplaca, ¢e vlagatelj glede
nastalih in uveljavljanih stro§kov izpolni predpisane zahteve. Dejansko
izplacani znesek sredstev je torej odvisen od rezultatov pregleda kasneje
vlozenega zahtevka za placilo, med drugim od resni¢nosti navedenih iz-
datkov, nastalih z izvedbo odobrenega projekta, in preverjanja oziroma

258 VSRS sodba X Ips 404/2016 z dne 17. 10. 2018, t¢. 13-14: »Vrhovno sodiSce je
ze sprejelo staliS¢e, da se o pravici in izplacilu sredstev na podlagi javnega razpisa odloca
v dvofaznem postopku. Sredstva se upravicencem odobrijo z odloébo o pravici do sredstev,
ki pa ne pomeni tudi pravice do njihovega izplacila. Upravi¢enci morajo namrec za izplacilo
sredstev vloziti zahtevek, utemeljenost katerega Agencija presodi po opravljeni administra-
tivni kontroli in pregledu na kraju samem. // Pri odlo¢anju upravnih organov o placilu
(povrnitvi) investicijskih stroS§kov torej ne gre za ponovno odlo¢anje o materialnopravnem
zahtevku toznika (to je o pravici do pridobitve sredstev), temvec¢ za odlo¢anje o drugi fazi
zahtevka, katere podlago predstavlja (ugodilna) odlo¢ba o pravici do pridobitve sredstev.«
Ob tem se je VSRS sklicevalo tudi na sodbo X Ips 20/2014 z dne 18. 11. 2015, té. 11,
sklep X Ips 418/2010 z dne 21. 12. 2011, té. 12; v zvezi s tem glej tudi npr. UPRS sodbo
in sklep I U 55/2015 z dne 21. 4. 2015, té. 5-7; UPRS sodbo I U 1879/2014 z dne 26. 5.
2015, osmi odstavek, oz. npr. UPRS sodbo I U 1666/2019 z dne 1. 2. 2021, t¢. 35: »Toznici
bi moralo biti tudi jasno, da je za dodelitev sredstev in izplacilo relevantno, katera dela so
bila zajeta v odlocbi o pravici do sredstev, saj je k vlogi pripravila obsezno dokumentacijo,
ki je vsebovala obsezen in natanc¢en popis del z vrsto del in njihovo ceno, tj. viSino stro§kov.
Tozenka je vse te stro§ke pregledala in nekatere priznala, druge pa ne.«



primerjave izvedenega projekta s tistim, za katerega je bil predlozen in
odobren zahtevek za podporo.«?%°

V zvezi z vpraSanjem pravne kategorizacije aktov o pravici do sofinanciranja
pa je sodna praksa nadalje tudi §e izpostavila, da nacionalni izvedbeni
predpisi skladno z nac¢elom supremacije prava EU?%° ne morejo spreminjati
pravic in obveznosti strank, kot temeljno izhajajo iz relevantnih uredb
prava EU,?¢! s ¢imer je tudi Se enkrat podértala, da kriteriji in vsebinski
pogoji v zvezi z odlo¢anjem v predmetnih sofinancerskih zadevah, ki se
nanasajo na EU-sklade, temeljno izhajajo iz prava EU.

Ob navedenem izhodiS¢éu - ter ob poudarku, da so (vsi) upravni akti
skladno z nac¢elom pravne varnosti podvrzeni omejitvam njihove pravno-
mocnosti — se je v ve¢ zadevah, v katerih je drzava ali zavracala izplacilo
sofinancerskih sredstev ali pa terjala vrnitev njihovega placila, pojavil o¢itek
poseganja v pravnomocno pridobljeno pravico upravicenca do zadevnih
sofinancerskih sredstev, kot je bil podcrtan tudi v pravni literaturi.?? Prav
tako je Upravno sodiS¢e Se posebej izpostavilo omejitve pravnomocnosti
glede konkretnega primera, ko je bilo mimo zakonsko numerus clausus

259 VSRS sodba X Ips 337/2017 z dne 29. 5. 2019, t¢. 17.

260 O nacelu primarnosti oziroma supremacije prava EU gl. npr. Avbelj, M., 2011a,
str. 63 in nasl.; Trstenjak, V. in Brkan, M., 2018, str. 206 in nasl.

261 Npr. UPRS sodba I U 1571/2009 z dne 18. 5. 2010, sedmi odstavek: »Ob upo-
Stevanju, da je pri kolizijah norm drzavnega prava in evropskega prava treba upostevati
evropske pravne norme (nacelo supremacije evropskega prava nad nacionalnim pravom
drzav ¢lanic) tako prvostopni organ za zavrnitev vloge toznika iz v odlo¢bi navedenega raz-
loga ni imel podlage glede na zgoraj citirane dolo¢be Uredbe Sveta (ES) §t. 1698/2005 in
Uredbe Komisije (ES) §t. 1974/2006. Z dolo¢bo 13. ¢lena Uredbe PRP 2007-2013 (prepis
katere vsebuje tudi javni razpis v toc¢ki 3 poglavja C, ki je bil podlaga za izpodbijano odlo¢i-
tev) je namre¢ presezena vsebina oziroma namen zgoraj povzete dolo¢be 22. ¢lena Uredbe
Sveta (ES) §t. 1698/2005 v zvezi z dolocbo 13. ¢lena Uredbe Komisije (ES) §t. 1974/2006
oziroma pogoji, ki jih mora izpolnjevati oseba, ki za tovrstno podporo zaprosi, saj dolocba
22. ¢lena Uredbe Sveta (ES) §t. 1698/2005 pogoja izvedbe prvega lastniskega prevzema
kmetije v najve¢ 18 mesecih pred izdajo odlocbe o pravici do sredstev sploh ne predpisuje,
v dolo¢bi 13. ¢lena Uredbe Komisije (ES) §t. 1974/2006 pa je dolocena zaveza organa,
da mora sprejeti posamezno odlo¢itev za odobritev podpore mladim kmetom za zacetek
delovanja najkasneje v 18 mesecih po zacetku delovanja, kot je opredeljeno v predpisih,
veljavnih v drzavah ¢lanicah.«

262 Gl. Muzina, A., Pohar, K. in Rejc, Z., 2016, str. 19.
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predvidenih izrednih pravnih sredstev?® posezeno v pravnomoc¢no odlocbo
o pravici do sofinanciranja projekta upravicenca.?%*

Ob navedenem je treba lo¢iti med pogoji za izplacilo sredstev ter pogoji
za izdajo odloc¢be o pravici do sredstev. Upravni organ je seveda dolzan v
drugi, izvedbeni fazi, pred izplacilom sredstev preveriti, ali je upravicenec
svoje zaveze — kot so bile vsebinsko pravnomoc¢no potrjene z izdano od-
lo¢bo o pravico do sredstev — izpolnil. Ne more pa mimo zakonsko izrecno
predpisanih izrednih pravnih sredstev v drugi fazi sofinancerskega po-
stopka, tj. v izvedbeni fazi, ko odloca le Se o izplacilu/zahtevku za vracilo
sofinancerskih sredstev (zaradi domnevnih napak v izvedbi projekta), Se
enkrat odloc¢ati o vprasanjih, glede katerih je pravnomoc¢no ze odlo¢il z
odlo¢bo o pravici do sofinanciranja.

Tudi v zvezi s tem je Se posebej jasno Vrhovno sodi§ce v zadevi X Ips
337/2017 z dne 29. 5. 2019: »Sklepanje o dopustnosti ponovnega pre-

263 Pravna razmerja, urejena s pravnomocno odlocbo, je mogoce zato odpraviti, raz-
veljaviti, spremeniti le v primerih in po postopku, dolocenem z zakonom (158. ¢len URS).
S tem, ko v razmerja, o katerih je bilo pravnhomoéno odlo¢eno, praviloma ni dopustno
posegati, se krepi zaupanje v pravni red, posameznikom pa se pa se zagotavlja varstvo pri-
dobljenih pravic — splosno o tem tudi npr. Wedam Luki¢, D., v Ude. et al., 2009, str. 146.
Navedeno velja tudi za upravnopravne zadeve: »Spreminjanje odlocb Se zlasti po njihovi do-
koncnosti in pravnomocnosti zmanj$uje zaupanje v pravo, zato se izredna pravna sredstva
umescajo v sistem za zagotovitev sanacije le najhujsih napak pri urejanju upravnopravnih
razmerij« (VSRS sodba X Ips 380/2012 z dne 12. 9. 2013). Ob navedenem naj Se opomnim,
da tudi dolo¢be ZKme-1 (od leta 2012 dalje) v 42. ¢lenu izrecno specialno predvidevajo
izredno moznost spreminjanja odlo¢b, ki se nana§ajo na zadevna sofinanciranja, v roku
petih let.

264 UPRS sodba IV U 238/2014 z dne 2. 2. 2016, t¢. 26: »Z izpodbijano odlo¢bo, ki
tozniku odvzema pridobljene pravice, upravni organ ni posegel (to je odpravil, razveljavil
ali spremenil) v pred tem izdane pravnomocne odloc¢be, ki tozniku priznavajo pravico do
povracdila upravicenih stroSkov promocij. S tem, ko je pred tem izdane odlo¢be pustil v
veljavi, je organ ravnal v nasprotju z nacelom pravne varnosti (2. ¢len Ustave RS), ki med
drugim varuje tudi posege v pridobljene pravice. Z nalozitvijo obveznosti vracila prejetih
sredstev je posegel v ustavno pravico do zasebne lastnine (33. ¢len Ustave RS), z odlo¢itvijo
pa je krsil tudi dolo¢bo 158. ¢lena Ustave RS, ki zaradi potrebe po pravni varnosti in stabil-
nosti pravnomocno urejenih razmerij doloca, da je pravna razmerja, urejena s pravnomoc-
no odlo¢bo drzavnega organa, mogoce odpraviti, razveljaviti ali spremeniti le v primerih in
po postopkih, dolo¢enih z zakonom. Za pravnomoc¢no urejena pravna razmerja velja torej
prepoved ponovnega odlocanja o isti stvari (nacelo ne bis in idem). Vanje se lahko posega
le izjemoma - v primerih in na nacin oziroma v postopkih, ki so zaradi varstva javnega
interesa in zaradi varstva pravic strank jasno in natanéno vnaprej doloceni.« T¢. 30: »V
primeru, kakrSen je obravnavani, ko je bila pravica do sredstev za ukrep kmetijske politike
priznana s pravnomoc¢no odlo¢bo, izdano v upravnem postopku, evropski predpisi pa ne
dolocajo podrobnejsih postopkovnih pravil glede vracila neupraviceno izplacanih sredstev
(nacelo procesne avtonomije drzav clanic EU), bi lahko organ zahteval vracilo sredstev iz
razlogov po petem odstavku 17. ¢lena ZKme-1 le v okviru katerega od obstoje¢ih postopkov
izrednih pravnih sredstev po ZUP ali po ZKme-1, ki po slovenski zakonodaji omogocajo
poseg v pravnomocne odlocbe.« Temeljno enako naziranje zavzemata tudi npr. UPRS sodba
11U 391/2014 z dne 16. 12. 2015 in UPRS sodba IV U 238/2014 z dne 2. 2. 2016.



verjanja in s tem odlo¢anja o pogojih, ki se nanaSajo na sam projekt,
kljub pravnomoc¢ni odlo¢bi o pravici do sredstev ne izhaja niti iz 56. ¢lena
ZKme-1, ki ureja obravnavanje zahtevkov za izplacilo, o katerih se izda
odloc¢ba, ¢e zahtevku ni oziroma ni celoti ugodeno. Res je dolo¢eno, da
organ z odlo¢bo zavrne zahtevek, ki je v nasprotju z zahtevami iz predpisov,
javnega razpisa ali odlo¢be o pravici do sredstev (Cetrti odstavek 56. ¢lena
ZKme-1). Vendar glede na predhodno navedene razloge splosne zahteve,
da mora zahtevek stranke izpolnjevati pogoje iz predpisov, ni mogoce ra-
zumeti, da vkljucuje preverjanje pogojev, ki se nanasajo na sprejemljivost
projekta in so bili Ze predmet odlo¢anja z odlo¢bo o pravici do sredstev.
Taka razlaga bi bila v nasprotju tudi z institutom pravnomocnosti, ka-
terega pomen poudarja Ustava Republike Slovenije v 158. ¢lenu. Ta v
imenu pravne varnosti na eni strani izkljuc¢uje nadaljnje razpravljanje o
spornem razmerju (izkljucéuje nadaljnja pravna sredstva), na drugi strani
pa pomeni vezanost strank in drzavnih organov na vsebino odloc¢be.«?%°

Se dodatno pa je Vrhovno sodiSée svoja zgoraj citirana naziranja potrdilo
v obrazlozitvi VSRS sodbe in sklepa I Up 62/2021 z dne 1. 2. 2021. V
zadevi, v kateri je bila (domnevna) kr§itev pri izvedbi projekta v napaki
pri izvedbi javnega narocila lokalne skupnosti kot upravicenke do sofi-
nanciranja za izbiro izvajalca izvedbenih del, je namre¢ ob analizi zadeve
jasno razmejilo, da skladno z razpisno dokumentacijo konkretnega pri-
mera postopek javnega narocanja Se ni smel biti zakljucen pred izdajo
odlo¢be o pravici do sredstev. 1z te dejanske okoli§¢ine je izvedlo, da v
konkretnem primeru, posledi¢no, pravilnost izvedbe postopka javnega
narocanja Se ni mogla biti predmet preverbe in odlo¢anja v postopku izdaje
odlo¢be o pravici do sredstev; torej lahko iz tega razloga pristojni organ
to okolis¢ino vsebinsko preverja in o njej odlo¢a v okviru odlo¢anja glede
izplacila sofinancerskih sredstev, tj. pri odlo¢anju glede druge, izvedbene
faze konkretnega projekta.26¢

265 VSRS sodba X Ips 337/2017 zdne 29. 5. 2019, t¢. 18. Vrhovno sodi$ce se na tem
mestu sklicuje tudi na prakso Ustavnega sodiS¢a v sklepu Up-858/08 z dne 3. 6. 2008 in
sodbo Sodis¢éa EU C-213/13 z dne 10. 7. 2014, Impresa Pizzarotti & C. SpA v Comune di
Bari idr., té. 54-59, ter nadalje pojasnjuje: »Zahteva po spregledu pravnomocnosti oziroma
omejitvi nacela ne bis in idem sama po sebi ne izhaja niti iz dolo¢b prava EU. Tako je So-
dis¢e Evropske unije (SEU) ze navedlo, da kadar na dolo¢enem podroéju ni ureditve Unije,
so pravila za izvajanje nacela pravnomocnosti dolo¢ena v nacionalnem pravnem redu drzav
¢lanic na podlagi nacela postopkovne avtonomije drzav ¢lanic in ob upos§tevanju nacel ena-
kovrednosti in uc¢inkovitosti. Pravo unije nacionalnega sodi§¢a ne obvezuje, da ne uporabi
nacionalnih postopkovnih pravil, v skladu s katerimi postane sodna odlo¢ba pravnomoc-
na, Ceprav bi se s tem lahko odpravil nacionalni polozaj, ki ni zdruzljiv s tem pravom.«

266 VSRS sodba in sklep I Up 62/2021 z dne 1. 2. 2021, t¢. 22.
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Glede na vse navedeno v praksi Vrhovnega sodis¢a, ki se nanasa na
postopke glede sofinancerskih sredstev na kmetijskem podro¢ju, ni ve¢
dvoma o tem, da v drugi, izvedbeni fazi — tj. pri odlocanju o izplacilu so-
financerskih sredstev — ni ve¢ dopustno odlocati glede vprasanj oziroma
vsebin/pogojev, ki so bili ze predmet pravnomocne odlocitve pri izdaji
odlo¢be o pravici do sofinanciranja. Drugacen pristop bi namre¢ krsil
ustavno nacelo pravnomocnosti.

3.3.2. Akt o pravici do sofinanciranja v zadevah, kjer druga faza
poteka civilnopravno

V nasprotju s postopki, v katerih obe fazi odlo¢anja glede sofinanciranja
potekata upravnopravno, se pri tistih postopkih, ki imajo civilnopravno
izvedbeno fazo, upravnopravno odlo¢a temeljno le o izboru projekta po-
sameznega upravicenca, ki bo predmet sofinanciranja, nato pa le-ta z
Republiko Slovenijo glede vseh operativnih vprasanj izvedbene faze sklene
posebno pogodbo, t. i. pogodbo o sofinanciranju.

Pogodba o sofinanciranju in njena pravna narava sta sicer predmet obrav-
nave v posebnem poglavju v nadaljevanju.?®’ Vendar pa naj (ze) na tej tocki
v zvezi s tem izpostavim oceno, da je v domaci praksi postopkom geneze
sofinancerskih razmerij oziroma sklepanja pogodb o sofinanciranju vsaj
izhodis¢no, na najbolj abstraktni ravni, temeljno podoben npr. proces nasta-
janja (koncesijskih in javnonaro¢ni§kih) javno-zasebnih partnerstev.2® Pri
tovrstnih pravnih razmerjih pa so bila do sedaj v sodni praksi ze ustaljeno
odloc¢ena nekatera relevantna pravna vprasanja, ki obravnavajo pravne
relacije med upravnim aktom o izbiri (tipi¢no: sklepom o izbiri ponudnika
na javnem razpisu) ter sklenitvijo pogodbe v zvezi s tem (tj. koncesijske
pogodbe oz. pogodbe o izvedbi javnega narocila — v nadaljevanju krajSe:
pogodbe JZP), glede katerih ob dani predpostavki verjetno lahko potegne-
mo izhodiSéno vzporednico z obravnavanimi sofinancerskimi razmer;ji oz.
z njihovo pravnotehni¢no zasnovo. Pri tem so za nadaljnje raziskovanje

267 Glede pogodbe o sofinanciranju gl. poglavje 3.4.

268 Pravno podrocje javnega narocanja je bilo v zadnjih dveh desetletjih precej obsez-
no obravnavano tudi v domaci pravni literaturi. O tem pricajo Stevilni komentarji zakonov
s podro¢ja javnega narocCanja, gl. npr. nazadnje Basta Trtnik, M., Kor§i¢ Poto¢nik, M.,
Kostanjevec, V., Prebil, M. in Skok Klima, U., 2022; Kranjc. V, 2016. Nekoliko podhranje-
no pa je, po drugi strani, podroc¢je koncesij. Tudi na tem podro¢ju imamo sicer nekatera
temeljna dela, gl. npr. Muzina, A., 2004; Ferk, B., 2014; nedavno pa smo tudi tukaj dobili
komentar Zakona o nekaterih koncesijskih pogodbah (Uradni list RS, §t. 9/19in 121/21 -
ZJN-3B; ZNKP): Muzina, A., Kostanjevec, V., Cas, P. Cepeljnik, M., Kasnik, B. in Basta
Trtnik, M., 2022.


http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2021-01-2575

pravnih okvirov akta o pravici do sofinanciranja v zadevah, kjer izvedbe-
na faza sofinanciranja poteka civilnopravno, po oceni avtorja ob pravni
analogiji ad simile posredno relevantni predvsem pravni zakljucki sodis¢
glede pogodb JZP o tem, da je odlocba o izbiri koncesionarja/izvajalca
javnopravni akt, s katerim je bila opravljena izbira osebe, s katero lahko
koncedent sklene koncesijsko pogodbo. Izbrani ponudnik z naroénikom/
koncedentom pogodbe ni dolzan skleniti. V tak§nem primeru koncesijsko
razmerje ne bo nastalo.?®® Obenem pa je pri javnem narocanju na podlagi
sklepa o izbiri podana kontrahirna dolznost naroc¢nika, v kolikor je izrecno
vnaprej ne izkljuci v razpisni dokumentaciji.2"°

Ob izpostavljenih pravnih vzporednicah oziroma izhodi§¢ih se na prvi
pogled zdi, da je pravni polozaj z vidika obsega upravicenj do sofinan-
cerskih sredstev pri tistih upravicencih, ki morajo Se skleniti pogodbo
o sofinanciranju, §ibkejsi v primerjavi z upravicenci, pri katerih celoten
nacionalni proces obravnavanja sofinanciranja poteka upravnopravno
(tj. na podroc¢ju kmetijskih politik, kot opredeljeno v poglavju 3.3.1.), saj:

* tiupravi€enci pravice do sofinancerskih sredstev do sklenitve pogodbe
o sofinanciranju Se nimajo;

* jeteoreti¢no mogoce, da je tudi v primeru njihovega izbora na javnem
razpisu kontrahirna dolznost drzave za sklenitev pogodbe o sofinan-
ciranju bila vnaprej izkljucena (v razpisni dokumentaciji).

Ko se je sodna praksa civilnih sodiS¢ s tovrstnimi sofinancerskimi po-
stopki prvi¢ srecala, je sicer razpis za dodelitev sofinancerskih sredstev
opredelila kot javno obljubo nagrade v smislu dolo¢b Obligacijskega

269 O tem npr. VSRS sklep I Up 119/2016 z dne 18. 5. 2016, t¢. 5: »Vrhovno sodisce
pritozniku pojasnjuje, da ¢e meni, da bi bila sklenitev koncesijske pogodbe zanj Skodljiva,
te ni dolzan skleniti. Z izbiro pritoznika za koncesionarja mu je bilo podeljeno upravice-
nje za sklenitev koncesijske pogodbe. Odlocba o podelitvi koncesije je javnopravni akt,
s katerim je opravljena zgolj izbira osebe, s katero lahko koncedent sklene koncesijsko
pogodbo. Ce koncesijska pogodba ne bo sklenjena, bo odloéba o podelitvi koncesije posta-
la brezpredmetna. Za izpodbijanje odlocbe v postopku upravnega spora, ker koncesijske
pogodbe ne Zeli skleniti, pritoznik nima pravnega interesa. Dolznosti sklenitve koncesijske
pogodbe namre¢ odlo¢ba sploh ne doloc¢a, zelen ucinek pa bo dosegel ze na podlagi svoje
pasivnosti.«

270 Gl. npr. VSL sodbo I Cpg 870/2016 z dne 19. 9. 2017, té. 11: »Iz omenjene kla-
vzule jasno izhaja, da so tozenci svojo t. i. kontrahirno dolznost izrecno izkljuéili. V tem pa
ni ni¢ nedopustnega; da naro¢nik v razpisni dokumentaciji lahko izklju¢i dolznost skle-
nitve pogodbe (tudi Ze z izbranim najugodnej$im ponudnikom), je jasno staliSce [...] sodne
prakse [...J« Ob sklicevanju tudi na pravno literaturo in prakso Drzavne revizijske komisije
pri tem sodi§ce posebej izpostavlja med drugim VSRS sklep III Ips 31/99 z dne 30. 3. 2000.
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zakonika (0Z)?"!, kar pa je Vrhovno sodi§ce spoznalo za neustrezno. Pri
tem je aktu o pravici do sofinanciranja — ki ga je gospodarski senat tega
sodiS¢a obravnaval izkljuéno skozi prizmo civilnega prava, tj. brez upo-
§tevanja njegove izhodiSéne upravnopravne narave — pripisalo druga¢no
naravo, kot to velja za »kmetijske« sofinancerske zadeve (kot predstavljeno
zgoraj), in sicer je podalo naziranje, da zadevni sklep, kot izbira tozece
stranke, predstavlja (Sele) vabilo tozec¢i stranki k sklenitvi pogodbe (pod
objavljenimi pogoji).?"

Na podlagi taksSne — temeljno civilnopravne — opredelitve vsebine akta, s
katerim je bil upravi¢enec izbran za sofinanciranje, pa se zdi, da Vrhovno
sodis¢e povsem spregleda njegovo upravnopravno podstat kot celoto. Z
drugimi besedami: medtem kot upravni senat Vrhovnega sodisc¢a vsebin-
sko uposteva, da gre pri aktu o pravici do sofinanciranja (v t. i. kmetijskih
zadevah) za upravni akt, ki mu posebno pravno trdnost daje tudi institut
pravnomocnosti, ta pravni vidik ostaja s strani gospodarskega senata
Vrhovnega sodi§¢a pri obravnavi upravnega akta o izboru upravic¢enca
do sofinanciranja (in izboru projekta, ki je predmet sofinanciranj) — kot
razumem sam in kot je predstavljeno tudi v nadaljevanju tega poglavja
— praviloma v celoti spregledan. V sporih glede sofinancerskih razmerij v
svoji praksi namre¢ obravnava vsebine pogodb o sofinanciranju temelj-
no na nacin, kot da predhodno ne bi bil izveden upravni postopek izbire
upravicenca, v katerem je bil izdan tudi pravnomocen upravni akt.

271 Uradni list RS, §t. 97 /07 — uradno precis¢eno besedilo, 64/16-odl. USin 20/18 -
OROZ631. Javna obljuba nagrade — gl. ¢l. 207 in nasl.

272 VSRS sodba III Ips 31/2012 z dne 15. 10. 2013, t&. 10: »Obveznost izjavitelja
(tistega, ki obljubi nagrado) nastane z enostransko izjavo volje in ne s pogodbo, kot je to
znacilno za dvostranske pravne posle. V konkretnem primeru pa je tozena stranka s Skle-
pom tozeco stranko obvestila, da se njena vloga uvrsca med vloge, ki bodo sofinancirane.
V Sklepu je izrecno navedeno, da bo tozena stranka, na podlagi Sklepa, tozeco stranko
povabila k podpisu pogodbe (vzorec katere je sestavni del razpisne dokumentacije). Zato
Sklep, kot izbira tozece stranke, predstavlja Sele vabilo tozeci stranki k sklenitvi pogodbe
(pod objavljenimi pogoji), ne pa ze sprejema ponudbe in sklenitve pogodbe. [opomba pod
¢rto: Vrhovno sodisce je tudi v sodbi III Ips 231/2008 z dne 20. 12. 2011 zavzelo enako sta-
lisce. Sicer se navedena odlo¢ba nanasa na sklenitev prodajne pogodbe na podlagi objave
javnega zbiranja ponudb za prodajo stavbnega zemljiS¢a, vendar se zavzeto staliS¢e lahko
aplicira tudi na konkreten primer.] // Pogodba med pravdnima strankama je zacela veljati
Sele s podpisom obeh pravdnih strank [opomba pod ¢rto: 4. tocka Splosnih in finanénih
pogojev Javnega razpisa. Smiselno izhaja tudi iz 5. tocke Splo$nih in finanénih pogojev,
ki doloca, da se Steje, da je izbrani vlagatelj odstopil od zahteve za pridobitev nepovratnih
sredstev, ¢e se v roku 8 dni ne odzove na pisni poziv tozene stranke, da pristopi k pogodbi.]
Ker iz vsega navedenega izhaja, da obveznost tozene stranke (objavljena v Javnem razpisu)
ni nastala ze z enostransko izjavo volje, temve¢ s podpisom pogodbe, se za sporno obve-
znost ne uporabljajo dolo¢be OZ o javni obljubi nagrade.« Podobno tudi VSRS sklep II Ips
19/2013 z dne 5. 2. 2015, t¢. 9.


http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2007-01-4826
http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2016-01-2761
http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2018-01-0865

Konkretno je gospodarski senat Vrhovnega sodiS¢a v letu 2017 svoje do-
sedanje naziranje glede obravnavanega vpraSanja temeljno oblikoval v ve¢
sodbah, v katerih je odloc¢al o istem zivljenjskem primeru (istem sofinan-
ciranem projektu).?”® In sicer so morale v tisti zadevi lokalne skupnosti,
na katere je bil naslovljen doti¢ni razpis za sofinancerska sredstva, kot
upravicenci (takrat Se kandidati v postopku izbire po zadevnem razpisu)
kot enega izmed razpisnih pogojev, poenostavljeno, zagotoviti, da je bil
postopek javnega narocanja, s katerim so izbrali svoje izvajalce del, do
prijave na zadevni razpis ze pravilno zakljuc¢en. To okolis¢ino so morali
torej s svoje strani izkazati ze ob prijavi na zadevni razpis za sofinancerska
sredstva. Nato pa je Republika Slovenija z izbranimi upravi¢enci sklenila
pogodbe o sofinanciranju, v katere je vnesla naslednjo pogodbeno dolo¢bo:
»V primeru, da ministrstvo ugotovi nepravilnosti pri izvajanju predpisov
Skupnosti in nacionalnih predpisov v zvezi s postopki lokalne skupnosti pri
oddaji javnih naro¢il izbire soinvestitorja, ravna v skladu s Smernicami za
dolo¢anje finan¢nih popravkov pri izdatkih, ki jih sofinancirajo strukturni
skladi in Kohezijski sklad, v primerih neupo§tevanja pravil o javnih naro-
¢ilih (COCOF 07/0037/03-SL zdne 29. 11. 2007). V skladu z navedenim
bo ministrstvo v primeru ugotovljenih nepravilnosti pri postopku izbire
soinvestitorja lahko dolo¢ilo ustrezne finanéne popravke - zmanjSanje/
znizanje sofinanciranja upravic¢enih stroskov iz javnih sredstev.«?”*

Vrhovno sodiSc¢e je glede zadevnega pravnega razmerja med drzavo in
upraviéencem do sofinanciranja takrat zakljucilo: »Ce bi drzalo, kar sku-
Sa z revizijo uveljaviti revidentka, da je imela tozenka ze pred sklenitvijo
Pogodbe dolznost preveriti zakonitost tozni¢inega postopka izbire izvajalca
oziroma da je s sklenitvijo Pogodbe priznala pravilnost tozni¢inih dejanj,
bi bilo zgoraj povzeto doloc¢ilo v Pogodbi povsem odvec. Tako pa je s podpi-
som te pogodbe tozenka med drugim nase prevzela tudi riziko morebitnih,
Sele po sklenitvi Pogodbe ugotovljenih nepravilnosti pri postopku izbire
izvajalca, skupaj z vsemi finanénimi posledicami.« Ob opozorilu stranke
v postopku, da glede na zgoraj navedeno v konkretnem primeru ze sama
izdaja upravnega akta o izbiri sofinancerja, s katerim je bilo potrjeno
njegovo izpolnjevanje vseh razpisnih pogojev (torej tudi za drzavo nato
Sele naknadno, v izvedbeni fazi spornega pogoja glede pravilne izvedbe
vseh relevantnih postopkov javnega narocanja), pa je Vrhovno sodisce
Se dodalo: »Niti iz 2. ¢lena Pogodbe niti iz sklepa o izbiri z dne 1. 2. 2011

273 Gl. VSRS sodbe III Ips 155/2015, III Ips 157/2015, III Ips 159/2015, III Ips
160/2015, III Ips 10/2016, Il Ips 11/2016, vse z dne 18. 4. 2017.

274 VSRS sodba III Ips 157/2015 z dne 18. 4. 2017, to¢ka 10.
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(priloga A4), na katera se sklicuje revidentka, ne izhaja, da bi tozenka ze
pred sklenitvijo Pogodbe preverjala zakonitost postopka izbire in se z njim
strinjala. Razbrati je le, da je bil izpolnjen razpisni pogoj izbire izvajalca
na podlagi postopka o javnem narocanju.«27>

Z drugimi besedami: Vrhovno sodi§ce je v bistvu ugotovilo, da Republika
Slovenija v tisti zadevi kriterija pravilne izvedbe postopkov javnega na-
roCanja pri izbiri izvajalca del, ki so ga morali izpolnjevati vsi kandidati
za sofinancerska sredstva na razpisu, v procesu odlo¢anja o tem, kdo
bo upravicen, dejansko sploh ni preverjala — kar pa je celo Stelo v celoti
v korist pravdnega polozaja Republike Slovenije kot toznice na placilo
finanénega popravka po pogodbi o sofinanciranju. S pojasnilom, da je
ravno zato Republika Slovenija v pogodbo o sofinanciranju vkljuéila zgo-
raj citirano dolocbo, s katero si je zagotovila, da bo lahko pravilnost teh
postopkov preverjala kasneje. Dejstvo, da je bil upravicenec izbran za
sofinanciranje v upravnem postopku, pri cemer je bilo treba za pozitiven
izbor izpolnjevati predpisane pogoje, o izkazanosti katerih je pristojni
organ izdal akt o sofinanciranju po pravilih upravnega postopka, ki mu
pravni red garantira pravno trdnost v okviru instituta pravnomocnosti,
pa je Vrhovno sodiS¢e popolnoma spregledalo.

Prav tako ni Stelo za relevantno vpraSanje, ali se lahko pristojni organi RS
ognejo svojim zakonskim obveznostim, kot izhajajo iz pravil upravnega
postopka, na nacin, da pogojev upravicencev za dodelitev sofinanciranja
vsebinsko ne preverjajo v upravnem postopku zaradi izdaje akta o izbiri
upravicenca do sofinanciranja — temvec¢ enostavno enostransko dopolni-
jo besedilo pogodbe o sofinanciranju, kot zgoraj omenjeno, ter se glede
vpraSanj sposobnosti upravi¢enca (Ce potegnemo analogijo s postopki
javnega narocanja) tako v praksi ukvarjajo Sele potem, ko je sofinanci-
ranje konkretnega projekta konkretnim upravicencem ze oddano, njihov
projekt pa praviloma tudi ze v celoti realiziran.

V smeri popolnega spregleda te dileme gre tudi kasnejSa praksa. Obrazlo-
zitev VSRS sklepa II Ips 217/2018 z dne 10. 10. 2019 tako npr. pojasni:
»Res se [...] ugotovljena krSitev nanasa na napako, ki jo je tozena stranka
naredila v postopku javnega razpisa v ¢asu, preden je sklenila pogodbo
o sofinanciranju s tozeco stranko, kar je za sodi§ce prve stopnje pome-
nilo enega od razlogov, ki kazejo na neutemeljenost tozbenega zahtevka.
Vendar pa ni videti podlage za zakljuéek, da bi tozeca stranka pred skle-
nitvijo pogodbe o sofinanciranju prevzela dolznost preveriti pravilnost in

275 Prav tam, tocka 11.



zakonitost tozenkinega postopka izbire izvajalca oziroma da je s sklenitvijo
pogodbe priznala pravilnost dotlej opravljenih dejanj tozene stranke ali da
bi se z njimi strinjala.«*”® VSRS sklep III Ips 1/2021 z dne 18. 5. 2021, ki
se zopet nanasSa na vsebinsko podobno situacijo, pa Se dodatno poudari
naziranje, da je upravi¢enje Republike Slovenije kot pogodbene stranke
po pogodbi o sofinanciranju po ponovnem odlo¢anju glede kakrsnihkoli
vprasanj, povezanih s sofinanciranim projektom, tako reko¢ absolutno
in da v zvezi s tem ni dopusten noben dvom, saj bi, kot gre razumeti Vr-
hovno sodisce, ze vsakrsen dvom glede tega lahko pomenil o¢itek v smeri,
da ucinkovitost procesov slovenskega nacionalnega sistema upravljanja
in nadzora (v zvezi s sredstvi skladov EU) ni »popolnas, kar pa bi bilo po
oceni Vrhovnega sodi$ca celo »nedopustno«.?””

Upravi¢enci so v pravdnih postopkih, v katerih je RS uveljavljala plac¢ilo
finanénih popravkov, tudi Ze izrecno opozarjali na zgoraj izpostavljeno
odstopanje prakse gospodarskega senata od upravnega senata Vrhovnega
sodiSc¢a glede tega vpraSanja ter so se sklicevali na meje pravnomocnosti
svojih upravnih aktov o pravici do sofinanciranja (gl. sodbo upravnega
senata Vrhovnega sodiS¢a opr. §t. X Ips 337/2017 z dne 29. 5. 2019).
Nazadnje je Vi§je sodiS¢e takSno opozorilo obravnavalo zgolj z nepojas-
njeno navedbo, da se Vrhovno in Upravno sodisce v tistih zadevah nista
ukvarjala s pogodbo o sofinanciranju, zato domnevno njuna naziranja
glede vpraSanja pravnomocnosti upravnih aktov o sofinanciranju naj ne
bi bila primerljiva oz. relevantna za pravdna sodi§ca.?"®

276 Tocka 17 obrazlozitve VSRS sklepa II Ips 217/2018 z dne 10. 10. 2019.

277 VSRS sklep III Ips 1/2021 z dne 18. 5. 2021, t¢. 17: »Dejanj ali opustitev drzave,
ki je nosilka sistemske skrbi za zakonito rabo sredstev iz evropskega proracuna po Uredbi
1083/2006 |...] ni dopustno tolmaciti kot soglasij, zaradi katerih upraviéencu nezakonito
porabljenih sredstev ne bi bilo treba vrniti. To bi namre¢ samo po sebi pomenilo, da drzava
Uredbe 1083/2006 ne izvr§uje v polni meri, saj ne zagotavlja zakonitosti porabe evropskih
sredstev, k ¢emur jo je zavezal evropski zakonodajalec.«

278 Gl. npr. VSL sodbo I Cpg 284/2020 z dne 15. 12. 2020, té. 26, ali VSL sodbo
I Cpg 322/2020 z dne 3. 3. 2021, t¢. 20: »Ob pogodbeno izrecno dolo¢enem naknadnem
nadzoru in posledicah ugotovitve krsitev pritoznica tudi ne more uspeti s sklicevanjem,
da so ji bila sofinancerska sredstva dodeljena na podlagi pravnomocne upravne odlocbe.
Pogodbeno se je namre¢ dogovorila za moznost nadzora in za posledice ugotovitev krsitev
pri tem nadzoru, s ¢imer je med drugim nase prevzela tudi riziko morebitnih, Sele nakna-
dno ugotovljenih nepravilnosti skupaj z vsemi finan¢nimi posledicami. V tem se konkretni
primer tudi bistveno razlikuje od primerov v odlo¢bah VSRS (sodba X Ips 337/2017 z
dne 29. 5. 2019 [...]), na katere se tozenka sklicuje v pritozbi. Tam namre¢ razmerje med
strankama ni bilo urejeno s pogodbo, pac¢ pa se je razmerje med njima urejalo z upravnimi
odlo¢bami.«
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3.3.2.1. Kritika dosedanje sodne prakse z vidika pravic upravi¢en-
ca: pobeg uprave na podrocje zasebnega prava?

Menim, da je pricujoca pravna poenostavitev sofinancerskih razmerij na
nacin, kot da bi Slo zgolj za pogodbenopravna razmerja med Republiko
Slovenijo in upravi¢enci do sofinanciranja (tj. kot da ne bi bilo v procesu
dodeljevanja sofinancerskih sredstev nobene predhodne upravnopravne
faze), pravno zmotna. Na nedopustnost tak$nih situacij Se posebej opozarja
nems§ka pravna literatura, ki govori o nedopustnosti »pobega uprave na
podrocje zasebnega prava« (nem. Flucht ins Privatrecht). Kot opozarja, bi s
takim pristopom, ko se dejansko neenako upravo obravnava kot domnevno
enakega pogodbenega partnerja, uprava lahko izognila omejitvam svojega
delovanja, ki izhajajo iz javnega prava.?”

Pravno razmerje med drzavo ¢lanico in upravicencem do sofinanciranja
namrec ni zgolj civilnopravno. Upravni akt o pravici do sofinanciranja ni
zgolj akt poslovanja, kot ga v svoji dosedanji praksi, kot se zdi, dejansko
obravnava del prakse Vrhovnega sodiS¢a, v posledici ¢esar (vsaj po oceni
avtorja) neustrezno spregleda vec¢ kljuénih pravnih vidikov oz., na eni
strani, pravnih garancij, ki jih upravicencem do sofinanciranja daje (ze)
sam upravni akt o pravici do sofinanciranja, ter, na drugi strani, pravnih
dolznosti, ki jih drzavnim organom v zvezi z njegovo izdajo nalagajo predpisi.
Konkretno je treba izpostaviti, da morajo pristojni drzavni organi oziroma
nosilci pooblastil v zvezi s tem pri odlo¢anju o izbiri kandidatov-prijaviteljev
na javni razpis za dodelitev sofinancerskih sredstev uporabljati pravila
ZUP. Iz te okolis¢ine pa sledi najmanj naslednje, kot je izpostavljeno po
posameznih tockah v nadaljevanju:

Prvi¢, ZUP pristojnemu organu oziroma nosilcu javnih pooblastil v (vsa-
kem) postopku odlo¢anja nalaga obveznost celovite preucitve predmeta
obravnave.?® Niti zakonske dolocbe ZUP niti pravna literatura ne do-
puscajo nobenega dvoma o tem, da je upravni organ dolzan pri izdaji
upravnega akta (o pravici do sofinanciranja) ugotoviti in upostevati vsa

279 O tem problemu v slovenski pravni literaturi, ob sklicevanju na nemske avtorje,
npr. KerSevan, E., 2007, str. 241 in nasl.

280 8. ¢len ZUP:

»(1) V postopku je treba ugotoviti resni¢no dejansko stanje in v ta namen ugotoviti vsa
dejstva, ki so pomembna za zakonito in pravilno odlo¢bo.

(2) Na podlagi verjetno izkazanih dejstev lahko organ odlo¢i le v primeru, da tako dolo¢a
zakon.«

Glej tudi prvi odstavek 138. ¢lena ZUP: »Pred izdajo odlocbe je treba ugotoviti vsa dejstva
in okoliS¢ine, ki so za odlo¢itev pomembnex«.



relevantna dejstva in okoli§¢ine, ki so pogoj za priznanje pravice.?®! Pri
teh zakonskih doloébah, ki regulirajo postopanje odlocevalca, ne gre za
dispozitivne vsebine, ki bi jih lahko odloc¢evalec, ki odlo¢a po ZUP-u,
pogodbeno prenasal/prestavljal na kasneje; npr. v konkretnem primeru
odlo¢anje o izbiri upravicenca do sofinanciranja na posameznem javnem
razpisu na ¢as po tem, ko bo s to stranko postopka morebiti sklenil Se
pogodbo o sofinanciranju. Ugotovitev stanja stvari v upravni zadevi ne
more biti nepopolna/pomanjkljiva zato, da lahko upravni organ kasneje
na to svojo neizpolnitev zakonskih obveznosti, ki izvirajo iz ZUP, opre
pogodbeno pravico do ponovnega preverjanja dejstev, ki so bila v ¢asu
odlo¢anja v upravni zadevi ze znana in podana.

V zvezi s tem gre dodatno podértati, da tudi pogodbeno pravo daje strankam
moznost dogovora le glede dispozitivnih vsebin, ne morejo pa s pogodbo
spreminjati kogentnih dolo¢il predpisov. Tako se (o¢itno) ni dopustno
dogovoriti niti o nespo§tovanju 158. ¢lena URS niti dolo¢il 8., 138., 260.
in nasl. ¢lenov ZUP oziroma drugih relevantnih predpisov, iz katerih
izhajajo dolznosti RS po azurnem vsebinskem preverjanju vlog strank v
upravnih postopkih dodeljevanja sofinancerskih sredstev, kot v bistvu
izhaja iz zgoraj citiranih staliS¢ dela sodne prakse.

Drugi¢, zgoraj navedena staliS¢a, da bi RS svojo obveznost vsebinske pre-
soje vseh pravno relevantnih okoli§¢in v upravnem postopku odlo¢anja o
pravici do sofinanciranja lahko z vsebino naknadno sklenjene pogodbe o
sofinanciranju iz tega postopka kar »prenesla« v kasnejSo, izvedbeno fazo
sofinancerskega projekta ter Sele takrat prvi¢ odlocala o vpraSanjih, ki bi
morala biti vsebinsko razjasnjena in preverjena ze v upravnem postopku
(odlo¢anja o pravici do sofinanciranja/izbire upravicenca), so verjetno
pravno nevzdrzna tudi z vidika pravice do pritozbe, kot jo garantira
25. ¢len URS. V primeru nestrinjanja s staliS¢em organa v sofinancerskem
postopku glede posameznega pogoja, npr., v konkretnem primeru, glede
vprasSanja pravilnosti izbire zasebnega partnerja v postopkih javnega
narocanja, bi bil lahko upravi¢enec svoje argumente glede nepravilnosti
tovrstnih zakljuckov predoéil pristojnim pritozbenim organom oziroma
Upravnemu sodiSc¢u. Enako velja za druge neizbrane kandidate oziro-
ma stranke z interesom. Ce pa bi sledili zgoraj podani argumentaciji o
dopustnosti »pogodbenega prenosa vsebinskega odlo¢anja« po pogodbi o
sofinanciranju iz upravnega postopka, bi tak§no postopanje organa — ki

281 Npr. Grafenauer, B. in Breznik, J., 2009, Se posebej na str. 105, 185-186, ali pa
Jerovsek, T., 2009, str. 39 in nasl., str. 40: »Stanje stvari mora organ ugotoviti z najvisjo
stopnjo prepricanja, to je z gotovostjo.«
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je hkrati pogodbenik po pogodbi o sofinanciranju — tako za upravicenca
do sofinanciranja kot tudi za neizbrane kandidate dejansko pomenilo
de facto odvzem ustavne pravice do pritozbe na upravni akt o pravici do
sofinanciranja.

Na tem mestu je treba nadalje izpostaviti vsaj Se pravilo, da v primeru,
ko je razlog za neko nepravilnost na strani drzave, bremena finanénega
popravka ne more nositi dobroverni upravicenec do sofinanciranja.?? Ce
je drzava glede na razpisne pogoje ob izdaji akta o pravici do sofinanci-
ranja potrdila konkreten projekt upravicenca s konkretnimi vsebinami
—nato pa se je v izvedbeni fazi tega projekta »premislila« in se odlocila, da
mu je dolocene vsebine domnevno napac¢no potrdila —, mora prizadetega
dobrovernega upravicenca institut pravnomocnosti varovati tudi skladno
z nacCelom estoppel.?®®> Drzava je namrec tista, ki mora primerno skrbeti
za smotrno in pravilno porabo sredstev iz EU-skladov ter mora kot taka
ravnati skladno z zakonom in tudi EU-uredbami (kot je sodna praksa tudi
ze opozorila?®?) ter tako v prvi vrsti poskrbeti, da se projekti, ki so predmet
sofinanciranja, ustrezno vsebinsko preverijo ze v postopku izdaje akta
o sofinanciranju — ne more Sele kasneje, ko so (dobroverni) upravi¢enci
praviloma ob znatnem lastnem vlozku resursov Ze ve¢ let izvajali sofinan-
cirani projekt, mimo numerus clausus dolo¢enih postopkov poskusati v
pravdi, tj. v neprimernem postopku, posegati v vsebino svojih predhodnih
pravnomocnih upravnih potrditev.

282 V zvezi s tem glej tudi poglavije 3.8.

283 Tudi v zvezi s tem gre za vpraSanje, za katero se zdi, da ga upravnosodna veja
sodne oblasti razume in §teje za pravno relevantnega, civilnopravna (oz. gospodarska) veja
pa ne. V zvezi s tem glej zadeve, ki se nanaSajo na sofinanciranja s podroc¢ja kmetijstva,
npr. UPRS sodbo IV U 267/2009 z dne 5. 10. 2010: »TakSna odlo¢itev, ki se nanasa na ena-
ko dejansko in podobno pravno stanje, je sprejelo sodisce ze tudi v zadevi I U 1546/2009
[sodba z dne 30. 6. 2010, op. a.], in je opozorilo na tako imenovano ,nacelo estoppel’, ki je
uveljavljeno v pravu EU in po katerem se stranka, ki je za nekaj odgovorna, ne more skli-
cevati na svojo napako, da bi drugi stranki onemogocila pravico, ki bi jo sicer imela brez
njene odgovornosti.«

284 Gl. tudi npr. VSL sodbo I Cpg 531/2018 z dne 26. 11. 2019, ki je dodatno pose-
bej opozorila tudi na nacionalno Uredbo RS 17/09, té. 16: »Ker je tozeca stranka oz. njen
organ, katerega organ v sestavi je revizijski organ v tem postopku — UNP, vedela za izvedbo
spornih postopkov oddaje javnih narocil, Se preden sta bili (sedaj ocitani) narocili sploh
oddani, in nanjo ni ustrezno ukrepala, v (internem) razmerju do toZene stranke, ki temelji
na Pogodbi o sofinanciranju, ne more uspeti s povrnitvenim zahtevkom. Kot je pravilno
ugotovilo sodiS¢e prve stopnje, tozeca stranka ni ravnala v skladu s prvim odstavkom
2. ¢lena Uredbe RS 17/09, ki od udelezencev terja ustrezno stopnjo skrbnosti v obliki pra-
vocasnega in izérpnega medsebojnega obvescanja, in tega v kasnejsi fazi ne more (uspesno)
sanirati.«



Se dodatno pa je treba opozoriti na procesne okvire pravnomocnosti, skla-
dno s katerimi se pravnomoc¢ni upravni akti lahko izpodbijajo le v okviru
izrednih pravnih sredstev.?®> Menim, da te pravne garancije z vidika drzave
ni dopustno obiti s pogodbenim prenosom odlo¢anja o vsebinskih vprasa-
njih iz faze odlo¢anja o pravici do sofinanciranja v drugo, izvedbeno fazo
projekta sofinanciranja, kot to tolmaci zgoraj citirana sodna praksa. To
namrec¢ dejansko pomeni, da pogodba (o sofinanciranju) »odvzame« uprav-
nemu aktu o pravici do sofinanciranja njegovo kvaliteto pravnomocnosti.

Glede na vse navedeno se zdi, da je del dosedanje sodne prakse spore, ki
se nanasajo na sofinancerska razmerja (iz skladov EU) oziroma uvelja-
vljanje finanénih popravkov s strani drzave proti upraviéencem v zvezi s
tem, (vsaj po oceni avtorja) neustrezno obravnaval (le) kot spore iz skle-
njene pogodbe (o sofinanciranju). TakSen pristop pa je po mojem mnenju
pomanjkljiv, saj celotne upravnopravne podstati teh razmerij, vezane
predvsem na akt o pravici do sofinanciranja, ni mogoce kar spregledati.
Poslediéno je prislo do izpostavljenih notranjih protislovij tudi med v tem
poglavju predstavljeno prakso upravnega senata Vrhovnega sodisc¢a, ki
poudarja pomen pravnih okvirov pravnomocnosti upravnih aktov o pra-
vici do sofinanciranja, ter prakso gospodarskega senata, ki je ta vidik do
sedaj praviloma obravnaval kot manj pomemben oziroma nepomemben.

Ceprav je obenem tudi gospodarski senat v zadevi, v kateri je bila tozena
Republika Slovenija, (glede drugih vpra$anj) sam ze pripoznal, da ima
izbira stranke pogodbe o financiranju po pravilih upravnega postopka
»dolocene omejitve«. Med drugim je tako Vrhovno sodiSce v zadevi upni-
ka upravic¢enca do sofinanciranja, ki je od Republike Slovenije zahteval
izplacilo sofinancerskih sredstev, dodeljenih njegovemu dolzniku kot
upravicencu do sofinanciranja, na podlagi sklenjene zastavne pogodbe
z zadevnim upravicencem do sofinanciranja, presodilo, da terjatev, ki
jo ima upravicenec do drzave iz naslova tovrstnega sofinanciranja, ne
more biti predmet zastavne pravice, saj se lahko ta sredstva izplacajo le

285 Gl. tudi opombe v poglavju 3.3.1.
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upravicencu, ki je bil izbran v upravnem postopku, z aktom o pravici do
sofinanciranja, ne pa tretjim subjektom.?8¢

Ob vsem navedenem se zdi, da je prisoten celo odsev pristranskosti. Ni
se namre¢ mogoce znebiti vtisa, da je upravni akt o izbiri upravicenca
do sofinanciranja gospodarski senat do sedaj vedno interpretiral v korist
Republike Slovenije. V zadevah, v katerih je RS uveljavljala zahtevek za
izplaéilo finanénih popravkov, na nacin, da je sklicevanje upravicencev
na meje pravnomocnosti akta o izbiri obravnaval kot domnevno nerele-
vantne. V zadevi, izpostavljeni v prejSnjem odstavku, v kateri pa je upnik
upravi¢enca do sofinanciranja zahteval izplac¢ilo od Republike Slovenije,
pa pravzaprav ravno obratno, saj je njegov zahtevek zavrnil ravno na
podlagi sklicevanja na zadevni akt o izbiri oziroma na pravne omejitve v
zvezi s tem.

Glede na vse navedeno menim, da bi bilo vprasanje pravnih okvirov pravno-
mocnosti aktov o izbiri upravicencev do sofinanciranja oziroma dosedanjo
sodno prakso glede tega vprasanja treba v prihodnje §e dodatno vsebinsko
pretresti ob upostevanju tudi v prejSnjem poglavju citirane prakse uprav-
nega senata Vrhovnega sodiSc¢a glede odlo¢b o pravici do sofinanciranja
v »kmetijskih zadevah«. Tudi iz sodne prakse Sodi§¢a namre¢ posredno
razberemo, da je v nacionalnih praksah uveljavljanja finan¢nih popravkov
drugih drzav ¢lanic v primeru uveljavljanja finanénih popravkov s strani
drzave (v ustreznem postopku) najprej posezeno v upravni akt o dodelitvi
sofinanciranja. Sele nato oziroma $ele na tej podlagi pa je nato uvedena
izterjava zadevnega zneska znizanja, tj. neposredno uveljavljanje financ-

286 VSRS sodba III Ips 80/2018 z dne 12. 2. 2019, t¢. 21: »Prevzeto zavezo za izpla-
Cilo sredstev iz sklada lahko ob upostevanju Uredbe 1083/2006 izpolni tozena stranka
zgolj upravic¢encu, ki mu je tak status priznan v pogodbi na podlagi predhodno izvede-
nega (upravnega) postopka.« Nato Vrhovno sodi§¢e zadevnemu upniku-tozniku nadalje
pojasni, té. 22: »V Pogodbi o sofinanciranju tozeca stranka ni nastopala kot upravicenec
v smislu Uredbe 1083/2006. Na podlagi Pogodbe o sofinanciranju tudi druzba A., d. o. o.
kot upravic¢enec ni pridobila civilnopravne terjatve do tozene stranke, ki bi bila v pravnem
prometu. Taksno upravicenje zato ne more biti predmet zastavne pravice (tretji odstavek
128. ¢lena SPZ). Zastavna pogodba, ki jo je sklenila tozeca stranka z druzbo A., d. o. o., ni
mogla ustvariti uéinka iz 180. ¢lena SPZ, da bi morala tozena stranka nepovratna javna
sredstva po Pogodbi o sofinanciranju izplacati tozeci stranki. S tem, ko je tozena stranka 4.
10. 2012 druzbi A., d. o. 0. nakazala znesek 787.520,00 EUR na njen transakcijski racun,
ni ravnala v nasprotju s 180. ¢lenom SPZ.«



nega popravka,?®” oziroma je celotno uveljavljanje finanénih popravkov
kot tako notranje urejeno upravnopravno.?

Na tem mestu pa gre, nenazadnje, poudariti Se, da (tudi) pri postopkih
uveljavljanja finanénih popravkov pred nacionalnimi sodi§¢i teznja po
»ucinkovitosti« ne sme prevladati nad temeljnimi pravnimi okviri in naceli
pravnega reda. Zdi se namrec, da prestopanje okvirov pravnih postopkov
s strani nacionalnih sodi§¢ in favorem njihovih drzav ¢lanic na ra¢un po-
seganja v pravice upravi¢encev ni fenomen, ki ne bi bil prisoten tudi pri
tribunalih drugih drzav. 1z opozoril generalnega pravobranilca Sodis¢a
EU je namre¢ razvidno njegovo staliS¢e, da je v sodni praksi nacionalnih
sodiS¢ veckrat zaslediti »uveljavljanje finanénih popravkov za vsako cenoc,
tj. ob kr§enju temeljnih pravnih garancij upravicencev do sofinanciranja.
Kot je posebej podértal, namrec »zaSc¢ite financénih interesov Unije ni mo-
gocCe poenostavljeno razumeti tako, da praviloma prevlada nad nacelom
pravne varnosti iz prava Unije. Nasprotno, opraviti je treba tehtanje med
zaS§¢ito finanénih interesov Unije in nacelom pravne varnosti.«**° Podobna
stali§¢a oziroma opozorila v smeri, da se tudi v postopkih glede finanénih
popravkov »uéinkovitosti« ne sme dajati prednosti pred temeljnimi pravnimi

287 GI. npr. dejanski kontekst zadeve, ki jo obravnava sodba Sodis¢a EU C-599/13 z
dne 18. 12. 2014, Somalische Vereniging Amsterdam en Omgeving (Somvao) proti Staats-
secretaris van Veiligheid en Justitie (Evropski sklad za begunce), iz katere tudi razberemo,
té. 23: »Staatssecretaris je glede na dokonéno revizijsko porocilo z odlo¢bo z dne 12. no-
vembra 2009 spremenil odloébo o dolo¢itvi subvencije z dne 27. julija 2007, tako da je to
znizal na 11.085,13 EUR, za prevec izplacan znesek, in sicer 188.675,87 EUR, pa je odredil
izterjavo.«

288 Gl. npr. sodbo Sodis¢a EU C-175/23 z dne 4. 10. 2024, Obshtina Svishtov proti
Rokovoditel na Upravlyavashtia organ na Operativna programa »Regioni v rastezh« 2014—
2020 (kohezija), kjer je razvidno, da je tudi pristojni bolgarski nacionalni organ upravljanja
izdal upravno odloc¢bo o finanénem popravku, spor glede uveljavljanja finan¢nega popravka
pa se je v Bolgariji reSeval upravnosodno. Nadalje glej sodbo Sodis¢a EU C-620/23 z dne
6. 3. 2025, »"NOV ZHIVOT 1919« NCh proti Rakovoditel na Upravlyavashtia organ na pro-
gramata za transgranichno satrudnichestvo INTERREG-IPP (predpristopna pomog), té. 19
in nasl. Enako tudi v sodbi Sodis¢a EU v zdruzenih zadevah C-471/23 in C-477/23 z dne
6. 3. 2025, Obshtina Veliko Tarnovo oz. Obshtina Belovo proti Rokovoditel na Upravlya-
vashtia organ na Operativna programa »Regioni v rastezh« 2014-2020 oz. Rokovoditel na
Upravlyavashtia organ na Operativnha programa »Okolna sreda« 2014-2020, ob udelezbi
Vrhovna administrativna prokatura (kohezija), t¢. 18 in nasl.; tudi v tem primeru je bila
sklenjena upravna pogodba (gl. npr. t¢. 47).

289 V konkretnem primeru se je sicer generalni pravobranilec ukvarjal z vprasanjem
okvirov pravnomocnosti relevantnih aktov — gl. sklepne predloge generalnega pravobranil-
ca v zdruzeni zadevi C-496/18 in C-497/18, HUNGEOD Kozlekedésfejlesztési, Foldmérési,
Ut- és Vasuttervezési Kft., SIXENSE Soldata, Budapesti Kézlekedési Zrt. (C-496/18),
Budapesti Kozlekedési Zrt. (C-497/18) proti Kdzbeszerzési Hatosag Kozbeszerzési Don-
tébizottsag (ESRR), z dne 21. 11. 2019, t&. 110, kjer je Se dodatno pojasnil tudi: »Ceprav
je torej treba uposStevati pomen zascite finanénih interesov, morajo v dolocenem trenutku
celo nezakonite odlocitve postati dokonéne.«
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naceli, pa sicer zasledimo tudi v postopkih, ki se nanasajo na razmerja
med Komisijo in drzavami ¢lanicami.?*°

3.3.2.2. Kritika dosedanje sodne prakse z vidika pravnih dolZznosti
RS do EU

Menim, da je treba v prejSnjem poglavju izpostavljeno nacionalno sodno
prakso v delu, kolikor jo gre razumeti v smeri, da drzava (poenost.) do-
mnevno naj ne bi bila dolzna vsebinsko preverjati pogojev za izbor upravi-
¢enca do sofinanciranja v fazi (upravnega) odlo¢anja o izboru upravicenca
do sofinanciranja oz. sofinanciranega projekta — temvec¢ lahko to svojo
obveznost z besedilom pogodbe o sofinanciranju »prenese« (za nekaj let)
v prihodnost, tj. Sele v fazo naknadne kontrole oziroma po tem, ko bo
sofinancirani projekt praviloma ze izveden —, kritizirati nenazadnje tudi z
vidika nacela lojalnega sodelovanja iz prava EU. S takSno argumentacijo
je Vrhovno sodiS¢e namrec¢ v bistvu zavzelo staliS¢e, da drzava ni dolzna
natancno izvajati svojih nalog v sistemu upravljanja in nadzora ravno v
najbolj »kriti¢ni fazig, tj. na toc¢ki, ko je treba v postopku izbora zagotoviti,
da bo predmet sofinanciranja tisti projekt, ki je najbolj skladen s politiko
posameznega sklada EU, ki temeljno opredeljuje namen in cilje dodeljeva-
nja zadevnih sredstev ter kot je bila v posameznem primeru v ustreznem
postopku sodelovanja tudi z institucijami Komisije »operacionaliziranac
do ravni posameznega konkretnega razpisa. Tak$ne opustitve drzav ¢lanic
namrec¢ o¢itno pomenijo vsebinsko pomanjkljivost v sistemu upravljanja
in nadzora pri ravnanju s sofinancerskimi sredstvi EU — o0 nedopustnosti
Cesar pa se je praksa SodiScCa ze velikokrat posebej izrekla.?°!

290 Postopki uveljavljanja finanénih popravkov Komisija — drzave ¢lanice so predmet
prejSnjega, 2. poglavja. Gl. sklepne predloge generalnega pravobranilca v zadevi C-670/17 P
z dne 8. 11. 2018, Helenska Republika proti Komisiji (EKUJS), t¢. 94-95: »Ob soocenju
s taksno ,zasnovo’ veljavnih pravil, ki so seveda zunaj vseh jasnih zakonodajnih dolo¢b v
tem smislu, ljubitelji glasbenih komedij ne bi bili edini, ki bi na tej toc¢ki verjetno vzkliknili,
da je, Ce je to zares mogoce, oCitno mogoce vse (in morda dodali pragmaticno vprasanje,
zakaj bi se sploh trudili s pisnimi pravili). Toda prav na takem podroc¢ju zakonodaje, ki ima
znatne finan¢ne posledice, je Sodisce veckrat vztrajalo, da morajo v skladu z na¢elom prav-
ne varnosti pravila zadevnim osebam omogocati, da so natanc¢no seznanjene z obsegom
svojih obveznosti. Na splo$nejsi ravni bi lahko opozorili tudi na to, da je SodiSce zavrnilo
priloznostno oblikovanje pravnih podlag in pristojnosti, da bi za vsako ceno dosegli vraci-
lo sredstev ob neobstoju (da ne reCem v nasprotju z jasnim besedilom) ustreznih dolo¢b.
// Vsekakor je treba priznati, da je upravljanje razliénih skladov EU zapleteno pravno
podrocje, ki se ne razvija v smeri poenostavljanja. V treh razli¢icah uredb, opisanih v teh
sklepnih predlogih, se je obseg zakonodaje izjemno povecal. Vendar vse vecja zapletenost
ne pomeni, da bi moralo biti pravosodje v primeru slabega oblikovanja zakonodaje veliko-
dusnej$e do Komisije.«

291 Gl. poglavje 2.2. in tam izpostavljeno sodno prakso Sodisca.



Prav tako zgoraj ze citirana naziranja, kot jih najbolj neposredno raz-
beremo npr. iz VSRS sklepa III Ips 1/2021 z dne 18. 5. 2021, o tem, da
je »nedopustno« ugotoviti, da sistem upravljanja in nadzora Republike
Slovenije nad sredstvi EU ni u¢inkovit oz. da ima napake (torej Vrhov-
no sodiS¢e brani aksiom o popolnosti delovanja sistema upravljanja in
nadzora ene od strank v pravdi, Republike Slovenije),?°2 po moji oceni ne
zdrzijo pravne presoje z vidika pravnih dolznosti sodne veje nacionalne
oblasti drzave ¢lanice v razmerju do EU. Sodi§¢a drzav ¢lanic so namre¢
pri sojenju dolzna ne samo upostevati pravo EU, temve¢ mu v primeru
kolizij skladno z nac¢elom primarnosti dati tudi prednost pri odlo¢anju.
Nacionalna sodiS¢a bi torej tudi z vidika svoje dolznosti, ki smo jo prevzeli
z vstopom v EU, morala v primeru ugotovitve o pomanjkljivih postopkih
drzave oziroma o pomanjkljivostih njenega sistema upravljanja in nadzora
nad sredstvi skladov EU dejstva in okoli§¢ine v zvezi s tem prepoznati
kot pravno nevzdrzne z vidika dolznosti te drzave ¢lanice do EU — ne pa
v pravdi prepovedati vsakr§no dokazovanje v zvezi s tem.?%

Tudi z vidika pravnih obveznosti drzav ¢lanic do EU se tako zdi zadevna,
v tem poglavju izpostavljena in citirana praksa nacionalnih sodiS¢ pravno
zmotna. Daje namrec vtis, kot da sodi§¢e ob »spregledu« pravnih dolznos-
ti Republike Slovenije do EU le-tej dovoljuje, da svojih nalog v sistemu
upravljanja in nadzora nad sredstvi skladov EU ne izvaja ucinkovito;
pri tem pa tudi prepoveduje vsakrSno argumentiranje in dokazovanje v
pravdah v smeri, da sistem upravljanja in nadzora Republike Slovenije
ni optimalen. V obeh zadevnih usmeritvah izpostavljene sodne prakse pa
gre po oceni avtorja, kot je obrazlozeno zgoraj, za krSitev pravnih dolznosti
drzave, kot izhajajo iz prava EU.

292 Kot zgoraj ze citirano iz navedenega VSRS sklepa, té. 17: »Dejanj ali opustitev
drzave, ki je nosilka sistemske skrbi za zakonito rabo sredstev iz evropskega proracuna
po Uredbi 1083/2006 (vloga Evropske komisije je le dopolnilna — gl. t¢. 13 obrazlozitve
tega sklepa), ni dopustno tolmadciti kot soglasij, zaradi katerih upravi¢encu nezakonito
porabljenih sredstev ne bi bilo treba vrniti. To bi namre¢ samo po sebi pomenilo, da drzava
Uredbe 1083 /2006 ne izvrSuje v polni meri, saj ne zagotavlja zakonitosti porabe evropskih
sredstev, k ¢emur jo je zavezal evropski zakonodajalec.« Oz. té. 19: »Drugaéno razumevanje
bi namre¢ pomenilo, da Republika Slovenija ne zagotavlja uc¢inkovitega izvajanja Uredbe
1083/2006, ki je zavezujoCa in se neposredno uporablja v drzavah ¢lanicah (gl. zadnji
odstavek ¢lena 108 te Uredbe), torej, da ne zagotavlja ucinkovitega izvr§evanja prava EU,
kot je podrobneje razlozeno v predhodnih odstavkih tega sklepa.«

293 Taksna »dokazna prepoved« ima tudi procesno komponento, saj po oceni avtorja
evidentno krsi nacelo enakosti strank v postopku — pri ¢emer nadaljnja obravnava dane
situacije z vidika tega vpraSanja presega namen in okvire tega dela.
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3.4. Pravna narava pogodbe o
sofinanciranju (iz sredstev EU)

V nasi nacionalni ureditvi se, kot je ze izpostavljeno zgoraj, z izjemo so-
financerskih zadev s podroc¢ja kmetijstva, med pristojnim ministrstvom
(za Republiko Slovenijo) in upraviéencem do sofinanciranja izvedbena
faza postopka dodelitve sofinancerskih sredstev iz skladov EU zacne s
sklenitvijo pogodbe o sofinanciranju.?** Tudi spori v zvezi z zadevnimi
sofinancerskimi zadevami se pri nas nato procesnopravno vodijo na pod-
lagi (pogodbenih) pravdnih sporov iz naslova pogodb o sofinanciranju.
VpraSanje pravne narave pogodbe o sofinanciranju je tako nedvomno
eden od bistvenih aspektov znatnega dela sofinancerskih razmerij oziroma
postopkov uveljavljanja finanénih popravkov v okviru le-teh.

To poglavje je vsebinsko sestavljeno iz treh vsebinskih sklopov. Prvi del
predstavlja strnjen pregled temeljev vsebinskih delitev oziroma opredelitev
»upravnih pogodb« v pravni literaturi. Pri tem Ze na tem mestu poudarjam,
da ima izraz »upravna pogodbas, ¢e ga uporabljamo kot dobeseden prevod
iz razliénih tujih pravnih sistemov, pa tudi z vidika javnopravnih vsebin
in pravnih znacilnosti posamezne pogodbe, lahko zelo razlicen pomen.
Zato drugi del tega poglavja zajema model za sistematizacijo javnopravno
reguliranih pogodb, ki vzpostavlja okvire za vsebinsko razvrS¢anje — in s
tem tudi lazje medsebojno primerjanje — razlicnih vrst pogodb glede na
njihove javnopravne vsebine. Tretji del tega poglavja pa, glede na pred-
hodna izhodiS¢a, posebej obravnava pogodbo o sofinanciranju: najprej s
teoreti¢nega vidika, nato pa tudi skozi razpravo glede dosedanjih pogle-
dov in zavzetih staliS§¢ sodne prakse instané¢nih sodi§¢ o obravnavanem
vprasanju.

3.4.1. Uvodno o upravni pogodbi

Da bi lahko razpravljali o pravni naravi pogodbe o sofinanciranju, moramo
najprej izpostaviti nekatera temeljna relevantna pravnoteoretska izhodi-
§¢a glede upravnih pogodb (v SirSem pomenu tega pravnega termina), v
druzino katerih spada tudi obravnavana pogodba.

3.4.1.1. Temeljna primerjalno-teoretska izhodi§¢a

V zvezi z »upravnimi pogodbami« moramo najprej podcrtati, da to nikakor
ni pravni termin, ki bi bil enoznacen, temvec¢ pod to oznako zasledimo

294 Gl. poglavje 3.2.



pogodbene situacije, ki so ne samo vsebinsko, temvec tudi z vidika vpra-
Sanja obsega in nacina javnopravne regulacije medsebojno precej razlic-
ne. Navedeno velja tako primerjalnopravno kot tudi znotraj posameznih
nacionalnih jurisdikcij?®® — med katerimi v pravni literaturi ni dvoma, da
je zadevni institut glede na specifike razvoja pravnega sistema §e posebej
celovito obravnavala francoska pravna praksa in literatura. Zato zaradi
vecje jasnosti v nadaljevanju kot nadpomenko za vse pogodbe, ki jih za-
znamuje posebna javnopravna regulacija, torej upravne pogodbe v najSir-
Sem smislu tega termina, uporabljam tudi izraz »javnopravno regulirane
pogodbe« — uporabo termina »upravne pogodbe« pa predlagam (le) za tisto
skupino javnopravno reguliranih pogodb z najvi§jo stopnjo javnopravnega
poseganja, ki zajema tudi javnopravne posege v pogodbeno vsebino oz.
v (poseben, privilegiran) polozaj javhopravnega partnerja v pogodbenem
razmerju (v nadaljevanju tudi »upravne pogodbe v ozjem smislue).?9¢

V domadci pravni literaturi izhodiS¢no zasledimo dva temeljna pristopa k
obravnavi javnopravno reguliranih pogodb. Po eni strani se je Se pose-
bej v zadnjih dveh desetletjih razvil do danes ze dokaj obsezen in celovit
opus strokovnih del, ki specialno obravnavajo predvsem podroc¢ji javnega
narocanja (pogodbe o izvedbi javnega narocila) in koncesij (koncesijske
pogodbe). Zadevni strokovni in akademski prispevki so praviloma speci-
alni, vezani na posamezne primere obeh zadevnih pogodb oz. na pravne
probleme ureditve obeh navedenih strokovnih podrocij. Obenem pa so bile
javnopravno regulirane pogodbe (po obsegu sicer v znatno manj$i meri) v
naSem pravnem prostoru od zacetka 90. let prejSnjega stoletja predmet
sploSne pravnoteoretske obravnave predvsem v smislu zgodovinsko- in
primerjalnopravnih pogledov.

Pravna literatura v tej smeri izhodiS¢éno prikaze razvoj »neavtoritativnih
pravnih razmerij« med drzavo in zasebnimi subjekti v 19. stoletju, tj. raz-
merij, v katerih drzava oziroma upravni subjekti nastopajo kot zasebnim
subjektom prirejeni subjekti, ter identificira proces vnaSanja javnopravnih
vsebin oziroma avtoritativnih elementov v neavtoritativna (civilnopravna)
pravna razmerja med drzavo in zasebnopravnimi subjekti, kar oznacuje

295 Kot pojasnjuje pravna literatura, so pri upravnih pogodbah in drugih podobnih
institutih Stevilne razlike v teoretskem pristopu, kar je nujno botrovalo tudi razliénim
pogledom na njihovo vsebino in pravno naravo. Gre za institute, ki jih je pravna literatura
zaradi njihove pomembnosti §iroko obravnavala, vendar so bila pri tem zavzeta tudi razli¢-
na nasprotujoca si staliS¢a. Pri tem posebej opozarja tudi na Stevilne razlike pri obravnavi
tega instituta s primerjalnopravnega vidika. Gl. npr. Borkovi¢, 1., 1993, str. 417-434.

296 Gl. model sistematizacije javnopravno reguliranih pogodb v pogl. 3.4.2.
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kot »publiciranje« zasebnega prava.?®’ Kot pojasnjuje v zvezi s tem, so se
v zadevnem obdobju »spremenjene druzbene razmere, ki so neposredno
vplivale na »prehod« dolocenih dejavnosti (materialne oziroma komerci-
alne ali nematerialne narave) pod okrilje drzave (uprave) [...] odrazale v
javnem interesu po kontinuiranem, kvalitetnem in cenenem zagotavljanju
,proizvodov‘ teh dejavnosti (javnih dobrin in storitev). Javni interes je
bil torej poglavitni razlog za to, da je zagotavljanje teh dobrin in storitev
prevzela uprava.«?%®

Dasiravno avtorji nato obravnavajo in primerjajo razvoj zadevnega prav-
nega instituta v razli¢nih pravnih jurisdikcijah,?®° pa obenem razvojno oz.
vsebinsko primerjalnopravno izpostavljajo predvsem dva »modela« oziroma
dva pristopa/smeri razvoja javnopravno reguliranih (oz. upravnih) pogodb:
tj. francoski model in nems§ki model.*®° Za namen pri¢ujocega dela je pri
tem po moji oceni posebej relevanten francoski model, saj se zdi, da ga
je naSa pravna literatura ze vzela za idejno izhodiS¢e razvoja pravnega
koncepta upravne pogodbe v slovenski pravni ureditvi.

Obenem naj ze uvodoma poudarim, da celovita obravnava zgodovinskih
okolis¢in nastanka, razlicnih pogledov pravnih teoretikov na posamezne
pravne institute in posebnosti ureditve javnopravne regulacije pogodb v
francoskem pravu presega okvire tega dela.®°! Za namen te monografije
gre kot relevantno tako izpostaviti predvsem temeljno delitev upravnih
pogodb v francoskem modelu, tj. okolis¢ino, da francosko pravo glede na

297 Plicani¢, S., 1994, str. 323.
298 Prav tam.
299 Zgodovinsko-primerjalni pregled instituta upravne pogodbe v razliénih jurisdik-

cijah je podan npr. v Borkovi¢, I., 1993, str. 417-434: Francija, Nemcija, Spanija, dolo¢eni
aspekti tudi Italija, Belgija, Zdruzeno kraljestvo; Se posebej celovito v nasi pravni literaturi
npr. Ferk, B., 2014: Francija, Nem¢ija, Zdruzeno kraljestvo; Stemberger, K., 2021a,
str. 81-104, in Stemberger, K., 2021b, str. 249-272: nekateri primerjalni vidiki poleg Fran-
cije in Nemé&ije tudi z Republiko Hrvasko, Srbijo, Severno Makedonijo, Kosovom in Crno
Goro.

300 Ve¢ o nemski ureditvi upravnih pogodb ter z njimi povezanih pravnih vprasanj
gl. v domaci literaturi Se posebej npr. Ferk, B., 2014, str. 222, in nasl. Celovito v zvezi s
tem sicer npr. Bleckmann, A., 1999, III. poglavje, str. 261 in nasl.; prav tako Schlette, V.,
2000. Gl. tudi npr. Faber, H., 1995, str. 282 in nasl.

301 Verjetno najbolj celovito do sedaj v zvezi s tem v domadi literaturi npr. Ferk, B.,
2014, str. 193 in nasl. Gl. sicer tudi druga v tem poglavju navajana dela avtorjev Pli¢anié,
Pirnat, Muzina, Stemberger idr.



nastanek upravnih pogodb (v SirSem smislu tega termina) razlikuje med
dvema (oziroma tremi) vrstama(-i) upravnih pogodb, tj.:30?

1. upravne pogodbe po zakonu (oz. po volji zakonodajalca). V to skupi-

no spadajo tiste upravne pogodbe, ki jih kot takSne izrecno oprede-

ljuje zakon,;

2. upravne pogodbe po sodni praksi (po volji sodnih oblasti) oz. po

naravi. Te pogodbe niso izrecno opredeljene kot take z zakonom,
vendar izpolnjujejo kriterije, kot jih je opredelila sodna praksa, tj.:

kriterij strank (obligatorni kriterij, ki mora biti vedno izpolnjen):
vsaj ena od pogodbenih strank je praviloma pravna oseba javnega
prava (drzava, lokalna skupnost ali druga oseba javnega prava, ki
izvrSuje svoja pooblastila);

kriterij cilja (ki je lahko alternativno izpolnjen s kriterijem vse-
bine): javni interes, v katerem se taka pogodba temeljno sklene,
prevlada nad drugimi pogodbenimi interesi; upravna pogodba ne
zasleduje nekega poslovnega cilja, temvec se sklepa zaradi izvaja-
nja dolo¢ene dejavnosti, ki je v javnem interesu (npr. zagotavlja-
nje pitne vode);

kriterij vsebine (ki je lahko alternativno izpolnjen s kriterijem
cilja): pogodba vsebuje posebne dolo¢be; vsebuje pravne norme,
ki so konsenzualne narave, pa tudi take, ki so oblastne narave,
npr.: javnopravni pogodbeni partner lahko izreka sankcije zaseb-
nemu pogodbenemu partnerju zaradi kr§itev pogodbe, ki imajo
javnopravno naravo prekrs§ka; javnopravni partner ima poseb-
ne pravice, ki jih civilnopravne pogodbe ne poznajo: zlasti npr.
moznost enostranskega spreminjanja vsebine pogodbe, moznost
nalaganja dodatnih obveznosti drugi pogodbeni stranki, moznost
enostranskega razdrtja pogodbe tudi brez krsitev druge stranke;
zasebnopravni partner ukrepov, ki spadajo med posebne pravice
javnopravnega partnerja pri tovrstnih pogodbah (kot primeroma
navedeno v tej alineji), ne more izpodbijati in zahtevati izpolnitve
pogodbe — ima le pravico do ustreznega finanénega nadomestila;

302

Borkovi¢, 1., 1993, str. 420. V zvezi s tem glej tudi npr. Pirnat R., 2000a, str. 151;

Pirnat, R., 2000b, str. 96; Ferk, B., 2014, str. 199; Stemberger, K., 2021b, str. 138.
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3. upravne pogodbe po volji strank.3°® Pogodbeni rezim lahko stranki
izbereta tudi sami, ¢e ju seveda ne omejujeta zakonodajalec in praksa
upravnega sodstva.

3.4.1.2. Upravna pogodba v slovenski pravni ureditvi

Ob zgoraj navedenem si je treba zastaviti vprasSanje, v kolikSni meri so
pravnoteoretska izhodi§¢a ureditve upravne pogodbe v francoskem pravu
tudi neposredno uporabljiva v slovenski pozitivnopravni ureditvi. V zvezi s
tem v domadi literaturi ze v zacetku 90. let prejSnjega stoletja, ko pri nas
ni Se bilo oblikovano niti upravno sodstvo, razberemo pricakovanja oz.
priporocila, da bi bilo treba ob ustrezni normativni ureditvi upravnopo-
godbenih razmerij razreSevanje sporov glede le-teh podrediti Upravnemu
sodiscu.3%

Ob prelomu tisocletja nato sledijo opozorila stroke, da »[...] v slovenskem
pravu so pogodbe, ki jih ni mogoce v celoti obravnavati kot pogodbe obli-
gacijskega prava, hkrati pa je treba ugotoviti, da je posebna pravna narava
teh pogodb praviloma neurejena. Predpisi sicer vsebujejo nekaj malega
dolo¢b o teh pogodbah, vendar povsem nesistemati¢no, najveckrat zgolj
z naStevanjem, kaj mora pogodba vsebovati. Le koncesijska pogodba pri
koncesiji gospodarske javne sluzbe je nekoliko podrobneje urejena [...] V
ostalem seveda velja, da se za omenjene upravne pogodbe v slovenskem
pravu v celoti uporablja splo$no pogodbeno pravo |...]«3°5 Potrebovali bi
torej splo$no temeljno normativno ureditev upravnih pogodb, ki pa je
nimamo, v posledici esar je naSa pozitivnopravna ureditev pomanjkljiva.

Tudi v zadnjem desetletju se v tem oziru ni kaj dosti spremenilo. Kot
ugotavlja pravna literatura, tako vse do danes niti koncept javne pogod-
be niti pojem upravne pogodbe v Sloveniji nista normativno opredeljena
in ju lahko, posledi¢no, apliciramo na Slovenijo le primerjalnopravno.3°¢

Normodajna aktivnost na obravnavanem podro¢ju namrec¢ vse do danes
pri nas poteka le sporadi¢no, praviloma le po posameznih strokovnih

303 V zvezi s tem gl. Plicanic, S., 1994, str. 330.

304 Prav tam, str. 370, sklepno: »Glede na predvidene spremembe v organizaciji
sodnega sistema v Sloveniji (uvedba upravnega sodstva) pa menimo, da bi bilo smiselno
za spore iz tistih obravnavanih razmerij, ki so (oziroma bodo) javnhopravne narave, dolociti
pristojnost upravnega sodstva [...] Obravnava taksSnih sporov pred upravnimi sodi§¢i bi
namre¢ lahko zagotovila uc¢inkovitejsi sodni nadzor nad upravo tudi glede neavtoritativnih
pravnih razmerij, ki nastajajo med upravo in zasebnopravnimi subjekti.«

305 Pirnat, R., 2000Db, str. 104.

306 Ferk, B., 2014, str. 188.



podrocjih, ki specialno urejajo posamezna vprasanja glede sklepanja
nekaterih tovrstnih pogodb®°” — pri ¢emer pa naSa pravna ureditev ne
pozna splosnih zakonskih pravnih norm, ki bi sistemsko urejale poseben
polozaj tega pravnega instituta. V okviru pozitivnopravnih pravil, ki ure-
jajo javnopravno poseganje v pogodbena razmerja, namrec¢ vse do danes
najdemo le nekatera najbolj sploSna izhodiS¢a, ki predvidevajo moznost
oblastnih posegov v pogodbena razmerja, pri c¢emer pa jih ne konkreti-
zirajo — prim. npr. dolo¢be drugega odstavka 17. ¢lena OZ3%, drugega
odstavka 39. ¢lena ZGJS3% idr.

Z drugimi besedami: upravne pogodbe kot posebnega pravnega instituta
na$a pozitivnopravna ureditev (Se vedno) ne pozna. Pozna le posamezne
specialne dolo¢be podro¢nih predpisov, ki posebej urejajo posamezna
pogodbena razmerja za konkretne specialne primere ter v tem oziru
temeljno dopolnjujejo sploSna pogodbena izhodis¢a OZ. Tako tudi pri
obravnavi koncesijske pogodbe, ki je v nasi pravni ureditvi brez dvoma
najbolj javnopravno normirana, pravna literatura pripomni: » Vendar pa
je ureditev teh institutov, ki so odraz zaSc¢ite javnega interesa v koncesij-
skem razmerju, zelo pomanjkljiva in nedorec¢ena, kar zmanjSuje njihovo
praktiéno vrednost. Pomanjkljiva zakonska ureditev odpira vrata uporabi
institutov drugih nominatnih kontraktov ter splo§nih doloc¢il obligacij-
skega prava, pa tudi pogodbenih dolo¢il, ki so v celoti rezultat dogovora
pogodbenih strank [...[«310

Pri tem pa, ob sicerSnjem primerjalnopravnem idejnem izhajanju iz
francoske pravne dedi$cine, v okviru katere je posebni rezim upravnih
pogodb nastal kot posledica u¢inkovanja sodne prakse in doktrine in je le
v manjSem delu rezultat pozitivhopravne ureditve, nasa pravna literatura
tudi ze ves Cas posebej in izrecno opozarja, da v slovenskem pravnem
sistemu ni dopustno, da bi sodiS¢a kar sama, tj. brez izrecne normodajne

307 Npr. koncesijske pogodbe v zdravstvu, lekarni§tvu idr.; deloma pa sicer sedaj
to podrocje krovno ureja tudi Zakon o nekaterih koncesijskih pogodbah (Uradni list RS,
§t. 9/19, s spremembami; ZNKP) — s katerim pa smo le implementirali dolo¢be t. i. konce-
sijske direktive, z veljavnostjo le nad vrednostnimi pragovi EU.

308 17. ¢len OZ: “(2) Dolo¢be predpisov, s katerimi je delno ali v celoti dolo¢ena vse-
bina pogodb, so sestavni del teh pogodb in jih dopolnjujejo ali pa stopajo na mesto pogod-
benih doloéil, ki niso v skladu z njimi.«

309 39. ¢len ZGJS: “V primeru neskladja med dolo¢bami koncesijskega akta in do-
locbami koncesijske pogodbe veljajo dolocbe koncesijskega akta.«

310 Ahlin, J., 2008, str. 266 — pri cemer naj dodamo, da citirano predstavlja sklepne
poudarke pri razpravljanju o koncesijski pogodbi, ki je ocitno (Se) najbolj javnopravno nor-
mirana v nasi pravni ureditvi.
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podlage v zakonskih predpisih, vzpostavila poseben pravni rezim upravnih
pogodb.3!! Tj. da upravnih pogodb »po naravi« nasa sodi§¢a brez vsakr§ne
zakonske osnove ne morejo (v nasprotju z ustavnim nacelom zakonitosti)
obravnavati mimo splosnih, civilnopravnih pogodbenopravnih izhodis¢
pozitivnega prava.

Oziroma, kot je pravna literatura tudi in concreto v zvezi s tem ze pojasni-
la, ima vsakrSen enostranski poseg javnopravne stranke v pogodbo vse
znacilnosti oblastnega ravnanja. Pomeni namre¢ uresnievanje javnega
interesa, po drugi strani pa predstavlja ravnanje, ki je za drugo stranko
prisilno, v posledici Cesar ga je treba pravno presojati po enakih kriterijih
kot vsako drugo oblastno ravnanje drzavnih organov, organov lokalnih
skupnosti in nosilcev javnih pooblastil. Kar pa, ob upostevanju tudi iz-
hodis¢ 153. ¢lena Ustave, ki dolo¢a, da morajo posamicni akti in dejanja
drzavnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil
temeljiti na zakonu ali na zakonitem predpisu, pomeni, da tovrstno pose-
ganje javnopravne stranke v pogodbo brez izrecnega temelja v zakonu ali
zakonitem predpisu ni mogoce. Za to vrsto poseganja je torej izkljuceno,
da bi se uveljavila zgolj s sodno prakso — v posledici ¢esar neposredna
uveljavitev elementov upravne pogodbe zgolj skozi judikaturo ni mogoca.3!2

3.4.2. Sistematizacija javnopravno reguliranih pogodb z vidika njiho-
ve vsebine: most med pogodbo civilnega prava in upravno pogodbo

Ob zgoraj podanih teoretsko- in pozitivnhopravnih okvirnih izhodis¢ih
glede tematike upravnih pogodb z razli¢nih zornih kotov oziroma pravnih
tradicij je treba na tem mestu ponovno poudariti, da ima izraz »upravna
pogodbas, ¢e ga uporabljamo kot dobeseden prevod iz razliénih tujih prav-
nih sistemov, pa tudi z vidika javnopravnih vsebin posamezne pogodbe,
lahko zelo razlicen pomen. Pod to oznako namre¢ naletimo na §tevilne
»meSane« pogodbe, v katerih se stikajo civilnopravne in javnopravne vse-
bine. Pri tem pa oznacba meSane pogodbe oz. pogodbe mixti iuris sama po
sebi prav tako v niemer ne razre§uje vprasanja o pravni naravi pogodb,
na katere se nanasa. Sklepe, ki se navezujejo na tako oznacitev pravne
narave pogodbe, je zato treba vedno obravnavati skozi prizmo analize
sestavin in elementov posamicne konkretne pogodbe.3'®

311 Pirnat, R., 2000b, str. 107.
312 Prav tam, str. 108.
313 Ferk, B., 2014, 308; ob sklicevanju na Grilc, P., 1991, str. 45.



Tako sodna praksa kot tudi literatura sicer ugotavljata, da slovensko pravo
upravnih pogodb - razen taksativnih izjem — posebej (celostno) ne ureja, v
posledici Cesar se tudi za te pogodbe izhodiSéno uporabljajo splosna pravila
obligacijskega prava.3!* Zato predlagam, da se k sistematizaciji upravnih
pogodb splosno pristopi z vsebinskega vidika, ob izhajanju iz »klasi¢ne«
civilnopravne pogodbe — ki nima posebnih javnopravnih elementov — ter
se od te tocke dalje gradi sistemski most do upravne pogodbe v smislu
pogodbe, ki jo opredeljujejo javnopravni vsebinski elementi, ki dajejo
javnopravnemu partnerju tudi privilegiran polozaj in posebne pravice v
konkretnem pogodbenem razmerju. Nato pa bomo lahko v tako vzpostav-
ljen sistem kategorizacije javnopravno reguliranih pogodb?®!s umestili tudi
pogodbo o sofinanciranju ter s tem opredelili njeno pravno naravo.

Ob tako za¢rtanem izhodiS¢u gre najbolj splo§no ugotoviti, da so pogodbe
sporazumi med dvema ali ve¢ pravnimi subjekti glede njihovih medsebojnih
razmerij. Pogodbena razmerja so primarno urejena s pravili obligacijskega
prava, ki jih pri nas temeljno kodificira Obligacijski zakonik (OZ)3'¢. Pri
tem je eno temeljnih izhodiS¢ pogodbenega prava nacelo dispozitivnosti, v
skladu s katerim se lahko pogodbene stranke dogovorijo vse, kar ni v po-
sameznih primerih s t. i. kogentnimi pravili natanéno predpisano oziroma
prepovedano. Nekatera taka pravila oziroma omejitve polja dispozitivnosti
vsebuje ze sam OZ, tega pa dopolnjujejo pravila specialnih zakonov z raz-
licnih podrocij. Stevilne tovrstne specialne omejitve so urejene Se posebej
s pravili s podro¢ja javnega oziroma upravnega prava®!’ — te pogodbe, tj.
pogodbe, ki so v razmerju do splosnih pogodbenopravnih izhodi§¢ posebe;j

314 O cemer — vsaj deklaratorno — ni spora niti v sodni praksi, kot je predstavljeno
tudi v nadaljevanju tega poglavja.

315 Gre za teoretsko ogrodje, ki sem ga podal v Rejc, Z., 2019, str. 9-18 — v nada-
ljevanju pa ga vsebinsko nekoliko dopolnjujem §e z drugimi vidiki iz obravnavane pravne
literature.

316 Uradni list RS, §t. 97 /07 — uradno prec¢iSceno besedilo, 64/16 —odl. USin 20/18
— OROZ631.
317 Na tem mestu naj tudi omenim razmejitev med javnim in upravnim pravom, na

katero je mogoce pogledati s Stevilnih razli¢nih vidikov, zaradi ¢esar glede navedenih poj-
mov zasledimo Stevilne razli¢ne definicije. Kot ugotavljata npr. Androjna, V. in KerSevan,
E. (ki se sicer osredotocata na procesnopravne vidike), je med najbolj uveljavljenimi tista
definicija, ki upravno pravo definira kot pravo, ki ga izvrS§ujejo upravni organi oziroma
drugi subjekti pri izvr§evanju upravne funkcije (2006, str. 51). Upravno pravo je ob tem del
SirSega javnega prava: »Upravno pravo je ,podsistem‘ pravnih norm in samostojna pravna
panoga, ki spada v okvir javnega prava (tega sestavljajo predvsem pravne norme, ki urejajo
temeljne ureditve drzave, polozaj, organizacijo in delovanje drzave ter drugih javnopravnih
organizacij in skupnosti ter razmerje med nosilci oblasti in posamezniki) — to je prava, ka-
terega temeljni razpoznavni znak je urejanje uresnic¢evanja drzavne oblasti in usmerjenost
v urejanje ter varovanje javnih interesov.« (Grafenauer, B. in Breznik, J., 2009, str. 21)
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oziroma dodatno regulirane v pravilih javnega (oz. upravnega) prava, v
nadaljevanju splo$no opredeljujem kot »javnopravno regulirane pogodbes.

Pri tem pa se javnopravna regulacija od primera do primera posamezne
javnopravno regulirane pogodbe precej razlikuje. Javnopravna pravila naj-
veckrat predpisujejo posebne pogodbene vsebine, v posameznih primerih
drugace urejajo polozaj posameznih pogodbenih strank oziroma doloc¢ajo,
kdo lahko kot stranka pristopi k sklenitvi posamezne pogodbe, ali pa
posebej predpisujejo postopke v zvezi z nastajanjem in/ali prenehanjem
tovrstnih pogodb. Javnopravno regulirane pogodbe tako nomotehnic¢no
niso definirane enotno, tj. s posameznim zakonom oziroma predpisom,
temvec¢ posebna pravila v zvezi s tem vsebujejo §tevilni specialni predpisi z
razli¢nih pravnih podrocij. Ta specialna pravila s postavljanjem posebnih
omejitev pogodbenim strankam vsebinsko dopolnjujejo sploSna pravila
pogodbenega prava, ki so (tudi za javnopravno regulirane pogodbe) njihovo
temeljno pravno ogrodje.

Javnopravno regulirane pogodbe bi tako lahko z vidika pozitivnhopravne
ureditve opredelili v skladu z naslednjo splosno formulo:

Temeljna razmerja med skupinami javnopravno reguliranih pogodb z
vidika intenzitete javnopravne regulacije so prikazana v naslednji shemi:



Tabela 4: Sistemska razmejitev pogodb — most med civilno in upravno

pogodbo
CIVILNOPRAVNE
popolnoma POGODBE
ZASEBNOPRAVNA zasebne pogodbe temeljno le civilnopravna
POGODBENA regulacija
RAZMERJA
JAVNOPRAVNO
zasebne javnopravno | REGULIRANE
regulirane pogodbe POGODBE
(dodatna) javnopravna
regulacija
UPRAVNOPRAVNA | ypravno-zasebno-
POGODBENA pravne pogodbe
RAZMERJA
upravne pogodbe intenziteta javnopravne
regulacije

Vir: Rejc, Z., 2019, str. 9-18
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Ce pogodbena razmerja obravnavamo v prvi vrsti z vidika delovanja trznih
silnic, skozi prizmo katerih smo uvodoma opredelili tudi temeljni namen
finanénih popravkov,3!® lahko pogodbena razmerja najprej razdelimo glede
na pravno naravo pogodbenih strank v razmerju do njihovega polozaja
na trgu. V situacijah, ko trg (trzni mehanizem) deluje in, posledi¢no, po-
slovanje vseh pogodbenih strank temeljno usmerjajo silnice konkurence,
srecamo zasebnopravna pogodbena razmerja. Ob temeljni predpostavki,
da ravnanje subjektov na trgu vodi »nevidna roka« trga v obliki silnic
konkurence, kar naj bi sumarno druzbi zagotavljalo najvec¢jo ekonomsko
blaginjo, civilnopravna (gospodarskopravna) pravila primarno skrbijo za
vzpostavljanje pravnega okolja, v katerem so trzne silnice lahko najbolj
ucinkovite, oziroma za zagotavljanje pogojev za delovanje teh silnic. Pred-
vsem npr. za enakost izhodi§¢ pravnih subjektov, ki vstopajo v pogodbena
razmerja, za zagotavljanje ustrezne preglednosti/informacij na trgu, za
zagotavljanje pluralizma na strani ponudbe in povprasSevanja ipd.

Na drugi strani pa se upravnopravna pogodbena razmerja pojavljajo v
situacijah, v katerih trzni mehanizem ne deluje. Za ta pogodbena raz-
merja je namre¢ znacilno, da v njih kot ena od strank nastopa subjekt,
ekonomski obstoj katerega posredno ali neposredno ni odvisen od njego-
vega uspeha na trgu oziroma njegovo delovanje posledi¢no ni podvrzeno
trznim silnicam. Pri pravnih subjektih, ki se (neposredno ali posredno)
financirajo iz prorac¢una, namre¢ njihov ekonomski polozaj ni neposredno
odvisen od tega, ali se pri izbiranju pogodbenih partnerjev oziroma pri
sklepanju poslov obnasajo po trznih zakonitostih. Ce bi lahko popolnoma
prosto sklepali posle, s katerimi bi na trgu morebiti neupraviceno dajali
prednost ponudnikom, ki v trzni tekmi sicer ne bi bili izbrani kot najbolj
konkurené¢ni, bi lahko »kvarili« delovanje silnic konkurence. Zato pravna
ureditev v tovrstnih situacijah z administrativnimi postopki nadomesc¢a
trzni mehanizem. Na ta nacin se poskusa v prvi vrsti zagotoviti, da po-
slovanje tovrstnih subjektov (zelo poenostavljeno: javnih naro¢nikov) ne
vpliva Skodljivo na delovanje relevantnih trgov.

Ob zagotovo zelo raznolikem spektru pogodb, ki bi jih lahko najbol;j Siro-
ko opredelili kot javnopravno regulirane pogodbe, pa gre v zvezi z zgoraj
vzpostavljenim modelom izhodi§¢no Se pripomniti, da javnopravna regu-
lacija pogodbenih razmerij narascéa od taksnih zasebnopravnih pogod-
benih razmerij, kjer tako reko¢ ni prisotna, do tak§nih upravnopravnih
pogodbenih razmerij, kjer javnopravni elementi pravnih razmerij dajejo
javnopravnemu partnerju ne samo privilegiran (neenak) pogodbenopravni

318 Gl. poglavje 1.1.



polozaj, temvec lahko tudi posebne javnopravne ingerence — v smeri, kot
je tudi grafiéno predstavljeno v Tabeli 4.

3.4.2.1. Popolnoma zasebne pogodbe

Z vidika obravnavane tematike je med zasebnopravnimi pogodbami treba
najprej identificirati popolnoma zasebne pogodbe, tj. pogodbe, v zvezi s
katerimi praviloma niso podane specialne pravne omejitve, s katerimi bi
zakonodajalec v javnem interesu skus$al vplivati na pogodbena razmerja.
Pri subjektih, katerih ekonomsko prezivetje je temeljno odvisno od njiho-
vega uspeha v trzni tekmi, naceloma niso potrebne posebne javhopravne
intervencije, saj pravni red temeljno izhaja iz predpostavke, da bo ob tem,
ko skusa vsak zase doseci na trgu ¢im ugodnejSo pogodbo, to ze samo
po sebi spodbujalo trzno tekmo — kar zagotavlja gospodarski napredek,
rast in s tem ekonomske temelje za blaginjo druzbe. Temeljno je tako pri
(teh) pogodbah, ki jih sklepajo tovrstni pravni subjekti, vsebina predme-
ta pogodbe kot tudi izbira sopogodbenikov prepuscena prosti odlocitvi
posamezne pogodbene stranke. Tako lahko npr. avtomobil, ki je v nasi
lasti, praviloma (poenostavljeno) kadar koli in pod kakrsnimi koli pogoji
prodamo kateremu koli kupcu, ki ga dolo¢imo po kakrsnem koli postopku,
za katerega menimo, da je najbolj primeren.

V to skupino pogodbenih razmerij lahko uvrstimo tudi del (vrednostno
praviloma najmanjsih) pogodbenih poslov, pri katerih kot ena od strank
sodeluje uprava (poenost. drzava, lokalna skupnost oz. kateri od drugih
subjektov javnega prava). To praviloma velja npr. za javna narocila pod
predpisanim mejnim vrednostnim pragom, glede katerih je uprava pri
sklepanju pogodb o izvedbi javnega narocila (poenost.) v bistvenem v
enakem polozaju kot drugi potencialni naro¢niki na trgu.3!°

3.4.2.2. Zasebne javnopravno regulirane pogodbe

Ob navedenem pa ni mogoce spregledati, da pravni red v nekaterih taksa-
tivno opredeljenih izjemnih primerih pogodbenih transakcij, ki jih sicer
sklepajo na trgu delujoc¢i subjekti (delovanje katerih torej je podvrzeno

319 Gl. tudi npr. KerSevan, E., 2009, ki ob sklicevanju na nemsko in italijansko
literaturo opredeljuje »Ciste zasebnopravne pogodbe, »ki jih uprava sklepa zgolj za pridobi-
vanje dobrin in storitev, ki so podlaga za njeno delo in so tako le posredno namenjene pri-
dobivanju upravnih nalog. V tem primeru je drzava tako glede mehanizmov kot interesov
popolnoma izenacena z drugimi subjekti in je tako pravno razmerje v celoti na podrocju
zasebnega pogodbenega prava, saj ni nobenega pravnega ali sistemskega razloga, da bi
si drzava v teh razmerjih vzpostavila poseben, privilegiran polozaj, zaradi katerega bi se
uvedla posebna pravna regulacija (str. 44)«. Pri tem naj dodam, da znaten del tovrstnih
pogodbenih razmerij (tj. v delu nad predpisanim vrednostnim pragom) spada v spodaj
predstavljeno kategorijo upravno-zasebnopravnih pogodb.
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trznemu mehanizmu), ne prepusca (le) trzni regulaciji, temve¢ pogodbeno
svobodo subjektov omejuje v javnem interesu. Tipi¢en primer tovrstnih
pogodb, ki jih za namen te razdelitve imenujem zasebne javnopravno
regulirane pogodbe, so pogodbe o prodaji kmetijskih zemljis¢, pri katerih
pravni red doloca (predvsem) krog predkupnih upravic¢encev in notranja
razmerja moc¢i njihovih predkupnih pravic. Iz razloga varovanja kmetijskih
zemljiS¢ v javnem interesu le-teh lastnik-prodajalec ne more prodati, komur
bi sam zelel oziroma »na prostem trgus, temve¢ mora upostevati zakonsko
predviden vrstni red predkupnih upravi¢encev, za katere zakonodajalec
meni, da bodo »najboljsi lastniki« teh zemlji§é. Ceprav prodajalci oziroma
kupci kmetijskih zemljiS¢ praviloma niso osebe javnega prava, temvec se
tovrstne pogodbe sklepajo v prvi vrsti med popolnoma zasebnimi subjek-
ti, pravni red torej skusa vplivati na oblikovanje tovrstnih pogodbenih
razmerij tako, da bi bil v zvezi s tem zadovoljen ne samo zasebni, temve¢
tudi javni interes.32°

Tudi pri teh pogodbah gre praviloma za pogodbe med subjekti zasebnega
prava, ni pa nujno. Pravna ureditev pozna tudi (druge) situacije, ko je
stranka pri tak$ni pogodbi, pogoji za katero se sicer vzpostavijo na trgu,
subjekt javnega prava3?! — npr. pri prodaji nepremicnine, kadar predkupno
pravico uveljavlja lokalna samoupravna skupnost.3*? V tak§nih situacijah
namre¢ uprava nepremicénino lahko kupi le za ceno oziroma pod pogoji,
kot jih bo prodajalec ponudil na trgu tretjemu oz. prodajalec tretjim ne
more prodati nepremicnine pod ugodnejSimi pogoji, kot jih ponudi lokalni
skupnosti — ter so oz. bi glede na namen zadevne ureditve morali biti,
posledi¢no, pogoji za sklenitev prodajne pogodbe, ¢e se sklene, praviloma
izhodis¢no vzpostavljeni na trgu in pod trznimi pogoji.

3.4.2.3. Upravno-zasebnopravne pogodbe

Za prvo skupino upravnopravnih pogodbenih razmerij glede na vsebino
in intenziteto javnopravne regulacije v domaci literaturi zasledimo izraz
upravno-zasebnopravne pogodbe.2® Pri teh pogodbah je ena od pogod-
benih strank namre¢ vedno »uprava« v SirSem smislu, tj. pravni subjekt,

320 Veé o prometu s kmetijskimi zemlji§éi avtor tudi npr. v Rejc, Z., 2018.

321 Eden od predkupnih upravicencev po 23. ¢lenu Zakona o kmetijskih zemlji§¢ih
(Uradni list RS, §t. 71/11 — uradno preci§¢eno besedilo, s spremembami; ZKZ) je med dru-
gim Sklad kmetijskih zemlji§¢ in gozdov Republike Slovenije.

322 Gl. npr. 199. in nasl. ¢len Zakona o urejanju prostora (Uradni list RS, §t. Uradni
list RS, §t. 199/21 s spremembami; ZUReP-3).

323 Glej npr. KerSevan, E., 2009, str. 45 in nasl.


http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2011-01-3086
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2021-01-3971

ki se ne financira iz na trgu ustvarjenega dobicka, temve¢ neposredno
ali posredno iz prorac¢unskih sredstev. Njegovega delovanja pri sklepanju
poslov tako »notranje« ne motivirajo silnice konkurence, zato je treba —
da ne pride do motenj na trgu — konkurenco v ¢im vecji meri zagotoviti
skozi ustrezne administrativne postopke. Nevidno roko trga v teh prime-
rih nadomescéa administrativna regulacija. Pri tem pa je pravno urejanje
polozaja subjekta, ki z upravo sklepa taks§no pogodbo, vezano na temeljno
pravilo, da se njegov polozaj ne sme poslab$ati v razmerju do njegovega
polozaja v pogodbenih razmerjih z drugimi subjekti zasebnega prava.32*

Tipicen primer tovrstne pogodbe je pogodba o izvedbi javnega narodila,
pri kateri (nad dolo¢eno minimalno vrednostjo predmeta pogodbe) ad-
ministrativna pravila predpisujejo podrobnosti glede objave ponudbe za
sklenitev posameznega posla, postopek, v katerem se ugotovi »najbolj
konkurenc¢na« ponudba, urejajo pa tudi postopek preverbe ocitkov glede
domnevnih nepravilnosti ipd. Javnopravna regulacija pri teh pogodbah
je torej usmerjena predvsem v procesna vprasanja v zvezi s sklepanjem
tovrstnih pogodb in njihovim prenehanjem, medtem ko te pogodbe vse-
binsko (v smislu vprasSanja ev. posebnih ingerenc javnopravne stranke
pogodbenega razmerja) gledano praviloma ne odstopajo od zasebnih po-
godb, kot so definirane zgoraj.3?°

3.4.2.4. Upravne pogodbe

Posebej in najbolj pa so javnopravno regulirane upravne pogodbe — v ozjem
smislu tega termina.®?¢ Enako kot pri upravno-zasebnopravnih pogodbah
tudi pri teh pogodbah vsaj kot ena od strank nastopa subjekt, katerega
poslovanje ni naravno podvrzeno delovanju konkurenc¢nih silnic. Pri tem

324 Prav tam.

325 Ferk, B., 2014, str. 308: »Pri tem je treba poudariti, da nima vsaka pogodba, ki
jo sklene oseba javnega prava, posebnih upravnopravnih elementov. Tako npr. pogodbe,
sklenjene v postopkih oddaje javnih narocil za dobavo blaga, izvedbo storitve ali gradnje,
nimajo posebnih upravnopravnih elementov in je zato njihova narava civilnopravna [...J«
Oz. npr. Ahlin, J., 2008, str. 248-249: »[...] zgolj udelezba javnopravnega subjekta v prav-
nem razmerju (sama po sebi) Se ne zadostuje za to, da bi imel ta subjekt v razmerju
posebna pooblastila ali pravice. Ce npr. drzava sklene prodajno ali menjalno pogodbo s
subjektom zasebnega prava, v tem razmerju nastopa kot enakopraven subjekt, torej brez
posebnih pooblastil ali pravic v primerjavi s tistimi, ki bi jih imel na njenem mestu drugi
zasebnopravni subjekt. Drzava torej vstopa v razmerje de iure gestionis, zaradi ¢esar pa se
narava tako sklenjene pogodbe v ni¢emer ne razlikuje od narave pogodbe, sklenjene med
dvema zasebnopravnima subjektoma.«

326 V izogib terminoloske zmede je treba na tem mestu pojasniti, da se v praksi ter-
min »upravna pogodba« velikokrat uporablja tudi v §irSem smislu, kot sopomenka za vse
javnopravno regulirane pogodbe.
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pa je med obema skupinama pogodb, ki v uvodni shemi skupaj tvorita
upravnopravna pogodbena razmerja, klju¢na razlika v tem, da pri upravnih
pogodbah ena od strank nastopa kot oblast3?” — torej pogodbeni stranki v
pogodbenem odnosu nista enakovredna partnerja, temvec¢ ima »oblastni
partner« v javnem interesu zagotovljene nekatere posebne pravice, ki jih
klasi¢éno pogodbeno pravo ne predvideva.

Pravnoteoretsko upravno pogodbo opredeljujejo trije temeljni kriteriji,
kot smo jih zgoraj izpostavili v zvezi z »upravno pogodbo po sodni praksi
0z. po naravi«:328

» kriterij strank: vsaj ena od pogodbenih strank je praviloma pravna
oseba javnega prava (drzava, lokalna skupnost ali druga oseba jav-
nega prava, ki izvrSuje svoja pooblastila);

» kriterij cilja: javni interes, v katerem se taka pogodba temeljno skle-
ne, prevlada nad drugimi pogodbenimi interesi; upravna pogodba ne
zasleduje nekega poslovnega cilja, temvec se sklepa zaradi izvajanja
dolo¢ene dejavnosti, ki je v javnem interesu (npr. zagotavljanje pitne
vode);

» kriterij vsebine: pogodba vsebuje pravne norme, ki so konsenzu-
alne narave, pa tudi take, ki so oblastne narave, npr.: javnopravni
pogodbeni partner lahko izreka sankcije zasebnemu pogodbene-
mu partnerju zaradi krSitev pogodbe, ki imajo javnopravno naravo
prekrska; javnopravni partner ima posebne pravice, ki jih klasi¢ne
(zasebnopravne) pogodbe ne poznajo: zlasti npr. moznost enostran-
skega spreminjanja vsebine pogodbe, moznost nalaganja dodatnih
obveznosti drugi pogodbeni stranki, moznost enostranskega razdrtja

327 V zvezi z nastopanjem v pogodbenih razmerjih »kot oblast« v literaturi zasledimo
tudi pravni izraz iure imperii; nasprotje tega je nastopanje kot enakopravna stranka ci-
vilnopravnega razmerja, tj. iure gestionis. Termin je prevzela tudi sodna praksa, glej npr.
sodbo Vrhovnega sodi§¢a RS III Ips 83/2002 z dne 6. 2. 2003.

328 Gl. poglavje 3.4.1. in tam citirano literaturo.



pogodbe tudi brez krsitev druge stranke;*?° zasebnopravni partner
ukrepov, ki spadajo med posebne pravice javnopravnega partnerja
pri tovrstnih pogodbah (kot primeroma navedeno v tej alineji), ne
more izpodbijati in zahtevati izpolnitve pogodbe — ima le pravico do
finanénega nadomestila.33°

Kot tipi¢ne upravne pogodbe, pri katerih lahko identificiramo vse tri
navedene kriterije, gre izpostaviti nekatere koncesijske pogodbe. (Le) pri
tej skupini (oz. delu te skupine) pogodb namre¢ v nasi pravni ureditvi
nedvomno imamo poseben predpis oz. predpise, ki tudi vsebinsko dajejo
javnopravnemu pogodbenemu partnerju nekatere posebne »nadpogodbe-
ne« ingerence, s specialnim dopolnjevanjem sploSnih pogodbenih pravil,
kot jih civilnopravno izhodi§¢no kodificira OZ;33! npr. ZGJS**? pri kon-

329 V zvezi s tem tudi KerSevan, E., 2009, str. 46, pojasnjuje: »Drugace je v primeru
upravnih pogodb, ki so tako glede svojega predmeta kot zasledovanega interesa v celoti
na podro¢ju javnega prava. [...] Opredelitev javnega interesa lahko spremeni zakonodaja-
lec, zaradi nacela zakonitosti pa je na to vezana tudi uprava, ali pa javni interes drugace
opredeli izvr§ilna oblast sama. V obeh primerih je nadaljevanje izvr§evanja upravne funk-
cije, ki bi bila v nasprotju z novo opredeljenim javnim interesom, nedopustno. Navedeno
vzpostavlja konflikt s temeljnim nacelom pogodbenega prava, nacelom pogodbene zvestobe
(pacta sunt servanda), saj kaze na posebnosti upravne funkcije, ki pri upravnih pogodbah
zahteva moznost odstopa od temeljnega nacela spoStovanja sklenjenih pogodb. [...] v fran-
coski teoriji se tak polozaj oblastvenega ravnanja (fait du prince) priznava tudi kot temelj
spremembe, in ne samo odstopa od upravne pogodbe, na podlagi posebne ureditve uprav-
nega prava. Ce ilustriramo to s primerom, lahko navedemo situacijo, kjer je bila z upravno
pogodbo dolo¢ena obveznost drzave, da bo financirala izvajanje dolocene javne sluzbe in
izdala za to potrebna dovoljenja, zakonodajalec pa je s spremembo zakona ukinil poseben
polozaj te dejavnosti kot javne sluzbe in bi nadaljnje drzavno financiranje te dejavnosti po-
menilo obliko nedovoljene drzavne pomoci drugi pogodbeni strani — v navedenem primeru
je torej utemeljena potreba po modifikaciji pogodbenega razmerja [...]«

330 Glede posebnega pravnega polozaja in posebnih javnopravnih ingerenc v fran-
coskem pravu ter Se posebej glede teorije fait du prince in finanénega nadomestila v zvezi
s tem gl. npr. tudi Muzina, A., 2004, str. 286 in nasl. Kot pojasnjuje Muzina, zadevna
teorija, ki se nanasa na ukrepe javne oblasti, ki poslabSajo pogodbeni polozaj zasebno-
pravnega partnerja pri upravni pogodbi, izhaja iz precedensa Drzavnega sveta (Francije,
op. a.). Taksni poznejsi posegi v upravno (koncesijsko) pogodbo, ki se praviloma izvedejo
na podlagi oziroma s spremembo koncesijskega akta, ne pomenijo krSitve te pogodbe, ce
gre za jasno izrazen javni interes. Obenem pa mora biti izkazana sorazmernost takSnega
ukrepa, pri éemer ima zasebni partner tudi pravico, da se vzpostavi finanéno ravnovesje
(fra. equilibre financier).

331 Tako gre temeljno razumeti tudi splo$na pojasnila literature: »Teorija franco-
skega upravnega prava ugotavlja, da so upravne pogodbe mesani pravni akti (enostranski
in dvostranski), saj vsebujejo na eni strani pogodbena dolo¢ila, glede katerih se stranki
sporazumeta [...] in na drugi strani tista dolo¢ila, ki predstavljajo le izraz volje javne oblas-
ti [...] Ta, »upravni« del pogodbe ima pogosto obliko posebnega dokumenta [...], ki oprede-
ljuje vsebino dolocene vrste upravnih pogodb.« (Pirnat R., 2000a, str. 145)

332 Zakon o gospodarskih javnih sluzbah (Uradni list RS, §t. 32/93, s sprememba-
mi).
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cesijskih pogodbah na podroc¢ju gospodarskih javnih sluzb, ZZDej33® pri
koncesijskih pogodbah na podro¢ju zdravstva, ipd.

Pri tem moramo obenem na tem mestu vsled terminoloske natanc¢nosti
tudi splo$no opomniti, da je po t. i. koncesijski direktivi®** oz. Zakonu
o nekaterih koncesijskih pogodbah (ZNKP339), ki njeno vsebino prenasa
v nacionalni zakonski okvir, opredelilni element koncesije/razmejitveni
kriterij do javnega narocila vpraSanje, katera od pogodbenih strank v
pogodbenem razmerju nosi (operativno, gospodarsko) tveganje: e je to
izvajalec, gre po dani terminologiji za koncesijo, ¢e pa je javni partner,
pa za javno narocilo — pri Cemer aspekt morebitnih posebnih nadpogod-
benih javnopravnih ingerenc javnega partnerja za konkretno razmejitev
ni neposredno relevanten.

Oziroma, ¢e izhajamo iz opredelitve javnih pogodb kot nadpomenke za
pogodbe o izvedbi javnega narocila in koncesijske pogodbe, kot se v pra-
ksi tudi veckrat uporablja: v kategorijo upravnih pogodb po predmetni
klasifikaciji javnopravno reguliranih pogodb bi uvrstili le tisti del javnih
pogodb, ki jih predpisi specialno urejajo in pri tem dolo¢ajo tudi posebna
nadpogodbena upravi¢enja javnopravnih strank pri le-teh. Preostale javne
pogodbe pa gre po tej kategorizaciji opredeliti kot upravno-zasebnopravne
pogodbe.

3.4.3. Pogodba o sofinanciranju (iz sredstev EU)33¢

3.4.3.1. Umestitev pogodbe o sofinanciranju v model javhopravne
regulacije pogodb

Ob umescanju pogodbe o sofinanciranju (iz EU-sredstev) v okvire zgoraj
postavljenega sistema delitve javnopravno reguliranih pogodb je treba
najprej odgovoriti na vprasanje, ali spada pogodbeno razmerje po tovrstnih
pogodbah med zasebnopravna ali upravnopravna pogodbena razmerja
— glede na zgoraj izpostavljen model sistematizacije javnopravno reguli-

333 Zakon o zdravstveni dejavnosti (Uradni list RS, §t. 23/05 — uradno preci§¢eno
besedilo, s spremembami).

334 Direktiva 2014/23/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. februarja
2014 o podeljevanju koncesijskih pogodb (UL L 94, 28. 3. 2014, str. 1-64).

335 Uradni list RS, §t. 9/19, s spremembami.

336 Kot je uvodoma ze opozorjeno, naj na tem mestu Se enkrat pripomnim, da se

omejujem le na tiste pogodbe o sofinanciranju, ki se nana$ajo na sofinanciranje iz EU-
-sredstev.


http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2005-01-0778
https://www.uradni-list.si/glasilo-uradni-list-rs/vsebina/2019-01-0287

ranih pogodb.3%” Glede tega vprasanja gre najprej pripomniti dejstvo, da
je eden od pogodbenih partnerjev pri pogodbah o sofinanciranju vedno
uprava, tj. drzava oziroma, zanjo, pristojni organ. Nadalje pa ni mogoce
spregledati, da pri njenem sklepanju ne gre za posel, ki bi se sklepal na
trgu pod usmerjanjem silnic konkurence, temve¢ se predmet, pogoji in
upravicenec do sofinanciranja praviloma doloc¢ijo skozi administrativni
mehanizem razpisa, v posledici ¢esar tudi ne more biti nobenega dvoma,
da gre za upravnopravno pogodbeno razmerje.

Vec tezav pa povzroca vprasSanje, ali gre pri pogodbi o sofinanciranju za
upravno-zasebnopravno pogodbo ali za upravno pogodbo v ozjem smislu
tega termina.

V zvezi s tem v domaci literaturi zasledimo stali§ce, ki v zvezi s pogodbami,
ki se nanaSajo na zagotavljanje javnih sredstev, poudarja vidik javnega
interesa pri njihovem sklepanju ter pri tem izpostavlja, da pri pogodbah
o zagotavljanju sredstev iz okvira javnih financ ni zagotovljena neposre-
dna ekvivalenca med plac¢ilom pravne osebe javnega prava in koristmi, ki
jih za to dobi, kar utemeljuje, da so takSne pogodbe sklenjene v javnem
interesu.®*® Navedeno je treba dopolniti s §e enim vsebinskim vidikom: s
pogodbo o sofinanciranju uprava tudi sicer spodbuja aktivnosti privatnih
subjektov, s katerimi se zasleduje javne interese, ter torej na ta nacin (tj. s
sklepanjem pogodb o sofinanciranju) v bistvu izpolnjuje (svoje) javnhoprav-
ne naloge. Uprava se s takSno pogodbo o sofinanciranju namre¢ zaveze,
da bo (s subvencioniranjem) spodbujala dolo¢eno dejavnost zasebnega
subjekta, ki je v javnem interesu; upravicenec pa se zaveze, da bo prejeta
sredstva namenil za zasledovanje namena subvencioniranja.3°

Ce bi pogodbo o sofinanciranju abstraktno teoreti¢no opredelili po kriteriju
»upravne pogodbe po naravi«, kot jih je razvila francoska sodna praksa,
bi takS§no pogodbo zagotovo §Steli za »upravno pogodbos, ki bi bila v Fran-
ciji podvrzena tudi jurisdikciji upravnega sodiSca, saj je pri tej pogodbi
izpolnjen prvi pogoj, tj. kriterij strank, ter tudi kriterij (javhopravnega)

337 Gl. poglavje 3.4.2.

338 Pirnat, R., 2000Db, str. 103: »Ce je pri koncesijskih pogodbah $e relativno jasno,
da spadajo v okvir upravnih pogodb, pa je od tu naprej polozaj relativno nejasen. Menim,
da je v okvir upravnih pogodb treba Steti vse razlicne pogodbe o zagotavljanju sredstev iz
okvira javnih financ, ki ne predstavljajo zgolj placila nekega blaga ali storitve. V ta okvir
lahko primeroma omenimo pogodbo o financiranju raziskovalnega projekta ali programa
[...] pogodbo o dodelitvi drzavne pomodi [...] V teh primerih namre¢ ni zagotovljena nepo-
sredna ekvivalenca med plac¢ilom pravne osebe javnega prava in koristmi, ki jih za to dobi,
zato je nedvomno taka pogodba sklenjena pretezno v javnem interesu.«

339 Schlette, V., 2000, str. 145.
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cilja, ki ga pogodba zasleduje — torej prvi, obligatorni kriterij ter drugi,
eden od obeh fakultativnih kriterijev.

Vendar pa menim, da tak$Sna opredelitev — tudi ob zgoraj ze podanih
opozorilih domace pravne literature, da v naSem pravnem redu sodna
praksa ne more sama vzpostavljati posebnega pravnega rezima tovrstnih
pogodb — za nasSo nacionalno pravno prakso ni neposredno relevantna,
temve¢ moramo ob uposStevanju nacela zakonitosti glede vpraSanja pravne
narave pogodbe o sofinanciranju v slovenski pravni ureditvi vzeti v ozir
tudi in predvsem formalni pozitivhopravni vidik. S tega zornega kota pa
ne gre spregledati okoli§¢ine, da pri pogodbah o sofinanciranju Se posebe;j
z vidika zgoraj izpostavljenega kriterija vsebine (tj. glede vprasanja, ali
ima javnopravni partner pri teh pogodbah kaksne posebne pravice, ki
jih klasi¢ne (zasebnopravne) pogodbe ne poznajo) praviloma ugotovimo,
da taksnih vsebin pogodbe o sofinanciranju praviloma ne vsebujejo, saj
zanje ne obstoji (zakonski) pravni okvir. Javnopravna regulacija zadevnih
pogodbenih razmerij je namre¢ usmerjena temeljno le v procesna vprasanja
v zvezi s sklepanjem tovrstnih pogodb in njihovim prenehanjem, tipicno
npr. pri pogodbi o izvedbi javnega narocila. Pogodbo o sofinanciranju gre
tako v na$i pravni ureditvi — glede na zgoraj podano sistematiko — ume-
stiti v okvir upravno-zasebnopravnih pogodb, ki javhopravnim subjektom
v pogodbenem razmerju ne dajejo posebnih (oblastnih) pravic oziroma
polozaja.3*°

Z drugimi besedami: pogodbo o sofinanciranju (iz EU-sredstev) bi lahko
opredelili kot upravno pogodbo glede na zgoraj podano sistematizacijo,
¢e bi v korpusu pravnih pravil Republike Slovenije uspeli identificirati
zakon, ki kodificira morebitne posebne javnopravne ingerence javnoprav-
nega pogodbenega partnerja pri pogodbi o sofinanciranju. Pri tem tudi
z vidika temeljnega nacela zakonitosti menim, da bi morala morebitna
kodifikacija posebnih pravic javnopravnega pogodbenega partnerja pri
pogodbah o sofinanciranju, ki bi presegala sploSne civilnopravne okvire
OZ, biti temeljno podana na zakonski ravni. Ce oz. ker pa taksnih za-

340 Tak$no je tudi staliS¢e Blaganje, M., 2013, str. 64 in nasl., kjer tudi navedeni
avtor sploSno ugotavlja, da naj bi glede na kriterij vsebine in cilja (po francoski teoreti¢ni
definiciji) bile tovrstne pogodbe »upravne pogodbes«, pri cemer tudi izpostavlja, da je raz-
likovanje med civilnimi in upravnimi pogodbami »prisotno v tujini¢, saj »slovenski pravni
red ne razlikuje med pogodbenimi razmerji, sklenjenimi med pravnimi osebami zasebnega
prava in pogodbenimi razmerji, kjer je vsaj ena od pogodbenih strank pravna oseba jav-
nega prava ter vse obravnava z vidika civilnega prava, razreSevanje pogodbenih sporov pa
prepuscéa civilnemu sodi§¢u v pravdnem postopku.«



konskih okvirov nasa pravna ureditev po mojem vedenju nima,3*! gre za
upravno-zasebnopravno pogodbo, konéna vsebina katere je — gledano z
vidika obsega in pravne narave pravic javnopravnega pogodbenega par-
tnerja — pozitivnopravno temeljno civilnopravna.

3.4.3.2. De lege lata: dosedanji vidiki sodne prakse in razprava

V obravnavanem oziru iz prakse Vrhovnega sodis¢a iz let 2013 in 2015
enotno izhajata naslednji dve ugotovitvi:

* prvi¢, splo$ni zakljucek o tem, da gre pri pogodbi o sofinanciranju za
upravno pogodbo (v §irSem smislu tega termina, kot ga razume fran-
coska sodna praksa pri »upravnih pogodbah po naravi«**?) — pri ¢emer
se sodna praksa v zvezi s tem natanéneje ne opredeljuje;

341 To je ugotovilo tudi Vi§je sodiSce v Ljubljani v svoji VSL sodbi in sklepu I Cpg
273/2017 z dne 9. 5. 2018 (ki sta bila sicer s strani Vrhovnega sodi§¢a razveljavljena),
té. 10: »Za to, da se prejemniku nalozi povrnitev sredstev t.i. finan¢nih popravkov v prime-
ru ugotovljenih nepravilnosti, ne obstaja zakonska pravna podlaga. SploSen (abstrakten)
predpis, ki bi taksno dolznost predpisal, bi moral dolociti tudi postopek, v katerem bi pre-
jemnik teh sredstev imel moznost uveljavljati svoje ugovore. TakSnega predpisa Republika
Slovenija ni sprejela. [...] V Navodilih (A7), ki jih je izdal minister, je res dolo¢eno, da lahko
pristojni drzavni organi izrekajo t. i. finanéne popravke v skladu s smernicami koristnikom
javnih sredstev. Vendar pa gre v tem primeru po mnenju pritozbenega sodi§¢a za neusta-
ven predpis, saj noben podzakonski akt nobene zadeve ne more urejati izvirno (originarno).
Z navodili ministra se ne morejo izvirno dolo¢iti zneski pavSalnih od§kodnin, kar finanéni
popravki po svoji naravi so, niti dolznost njihovega placila. Pritozbeno sodisce tega pred-
pisa na podlagi pravila ,exceptio illegalis“ ni upostevalo kot veljavno pravno podlago za
dolocitev in izterjavo finanénih popravkov (125. ¢len URS in prvi odstavek 3. ¢lena Zakona
o sodisc¢ih).«

342 Gl. poglavje 3.4.1.1.
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* drugi¢, da slovensko pravo taksnih pogodb posebej ne ureja, zato se
za upravne pogodbe v celoti uporabljajo dolocbe OZ o pogodbah.3*?

Vrhovno sodisce torej na nek nacin abstraktno izpostavi, da naj bi imela
domnevno pogodba o sofinanciranju nekatere javnopravne vsebine, hkrati
pa le-teh konkretno vsebinsko posebej ne obravnava — oziroma poudari, da
se, glede na odsotnost vsakrsne zakonske ureditve kakr§nihkoli posebnih
ingerenc in polozajev katere od pogodbenih strank v naSem nacionalnem
pravnem redu, tudi za razlago tak$nih pogodb uporabljajo sploSna pogod-
benopravna pravila. S tak§nim naziranjem se v celoti strinjam: v kolikor
nimamo specialne ureditve vsebine pogodbe o sofinanciranju v predpisu,
temeljeCem neposredno na zakonu, jo namrec temeljno regulira OZ. Kot je
v svoji praksi tudi ze pojasnil upravni senat Vrhovnega sodis¢a, namrec
v primerih, ko je za to podan javni interes, javni partner nosi breme, da
v zvezi z uveljavljanjem javnega interesa sprejme ustrezen predpis.®** Ce
ni jasnega (!) predpisa, ki bi dajal upravi kot pogodbeni stranki pogodbe o
sofinanciranju posebne ingerence iure imperii, je torej polozaj obeh strank
v konkretnem pogodbenem razmerju treba tudi pri reSevanju morebitnih

343 VSRS sodba III Ips 31/2012 z dne 15. 10. 2013, té. 11: »S sklenitvijo Pogodbe
se je tozena stranka zavezala tozeci stranki izplacati nepovratna sredstva iz javnih financ.
[opomba pod ¢rto: Pirnat, Rajko: Pravni problemi upravne pogodbe, Javna uprava, Lju-
bljana: Institut za javno upravo 2000, §t. 2, str. 143 do 162.: ,... v okvir upravnih pogodb
je treba Steti vse razlicne pogodbe o zagotavljanju sredstev iz okvira javnih financ, ki ne
predstavljajo zgolj plac¢ilo nekega blaga ali storitve‘] Ker s Pogodbo ni zagotovljena nepo-
sredna ekvivalenca med plac¢ilom tozene stranke (pravne osebe javnega prava) in koristmi,
ki jih je za svoje placilo dobila, je bila Pogodba nedvomno sklenjena pretezno v javnem
interesu. [opomba pod ¢rto: Smiselno Pirnat, Rajko: Pravni problemi upravne pogodbe,
Javna uprava, Ljubljana: Institut za javno upravo 2000, §t. 2, str. 143 do 162.] Na podlagi
navedenega revizijsko sodisce zakljucuje, da sta pravdni stranki sklenili upravno pogodbo.
Slovensko pravo tak$nih pogodb posebej ne ureja, zato se za upravne pogodbe in posle-
di¢no tudi za Pogodbo v celoti uporabljajo dolocbe OZ o pogodbah. [Podobno je Vrhovno
sodisce Republike Slovenije odlocilo v sodbi III Ips 83/2002 z dne 6. 2. 2013.]« Gl. tudi npr.
VSRS sklep IIIps 19/2013 z dne 5. 2. 2015, té. 12: »Po sodni praksi gre v takSnem primeru
za t.i. upravno pogodbo, ki je slovensko pravo posebej ne ureja, zato se v celoti uporabljajo
dolocbe OZ, ki sicer urejajo pogodbena razmerja. [opomba pod ¢rto: Sodba VSRS III Ips
31/2012 (11. tocka obrazlozitve), III Ips 83/2002.]«

344 Gl. VSRS sklep I Up 151/2019 z dne 18. 12. 2019, t¢. 13: »Posebnost koncesij-
skega razmerja, na kar se sklicuje pritoznica, je res njegova dvojna narava: po eni strani
gre za pogodbo obligacijskega prava, torej zasebnopravno razmerje; po drugi strani pa
koncedent nastopa ne le kot pogodbena stranka, temvec tudi kot oblast, torej ex iure im-
perii, in gre za upravno-pravno razmerje. Glede na takSno naravo je torej na koncedentu
kot oblastnem organu breme, da sprejme ustrezen koncesijski akt, na podlagi katerega bo
uspesno uveljavil javni interes; ta akt tudi definira koncesijsko pogodbo oziroma vsebino
razmerja med strankama.«



sporov obravnavati iz izhodi§¢a temeljne premise pogodbenega prava o
prirejenosti pogodbenopravnih partnerjev.3*®

Nato pa lahko z VSRS sodbo III Ips 80/2018 z dne 12. 2. 2019 zasledimo
dolo¢en odstop od predhodne prakse glede tolmacenja pravne narave
pogodb o sofinanciranju. V tej sodbi Vrhovno sodi§c¢e zapiSe: »Uredba
1083/2006, ki po nacelu primarnosti zavezuje vse ¢lanice Evropske unije,
ureja nacin, na katerega drzave ¢lanice zagotavljajo uresni¢evanje ciljev,
ki so opredeljeni v njenem 3. ¢lenu. Hkrati so v njej opredeljena merila
upravicenosti drzav ¢lanic in regij do pomoc¢i v okviru teh skladov, razpo-
lozljiva finanéna sredstva in merila za njihovo dodeljevanje (drugi odstavek
1. ¢lena Uredbe 1083 /2006). Sami postopki pri porabi sredstev evropske
kohezijske politike so v Republiki Sloveniji podrobneje urejeni v Uredbi
o0 izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v
Republiki Sloveniji v programskem obdobju 2007 — 2013 (Uradni list RS
§t. 17/2009 s spremembami — v nadaljevanju Uredba RS). Obe uredbi
zato predstavljata pravni okvir, v katerem je toZeni stranki omogoceno,
da po urejenih in nadzorovanih postopkih dodeljuje javna sredstva za
uresniCevanje javnega interesa, ki je opredeljen v ciljih iz 3. ¢lena Ured-
be 1083/2006. Drugi odstavek 2. ¢lena Uredbe RS pri tem doloc¢a, da ¢e
s to uredbo ni drugace dolo¢eno, se za upravljanje in nadzor sredstev
kohezijske politike uporablja zakon, ki ureja javne finance in predpisi, ki
urejajo izvrSevanje proracuna. Tako opredeljen pravni okvir kaze na o¢itno
javnopravno naravo razmerij, ki so predmet urejanja. V tej vlogi tozena
stranka nastopa v svoji oblastveni funkciji (ex iure imperii). Zato tudi po-
godbenega razmerja, v katerega vstopa tozena stranka z upravicencem,
ki po predvidenem postopku uveljavlja upravic¢enje do dodelitve javnih
sredstev, ni mogoce razlagati kot vzajemne obligacijskopravne pogodbe,
za katero bi veljali predvsem splosni instituti obligacijskega pogodbenega
prava. Gre za primer pogodbenega razmerja, ki ga pravna teorija oprede-
ljuje kot upravno pogodbo. Za taksno vrsto pogodb je znacilno, (1) da jih
praviloma vsaj na eni strani sklene pravna oseba javnega prava, (2) da
se sklepajo v javnem interesu, ki prevladuje nad drugimi interesi, (3) da
vsebujejo tudi pravne norme, ki so oblastne narave, in (4) da ima prav-

345 Npr. Pirnat, R., 2003, str. 1611: »Koncesijski akt mora urejati na eni strani
vsebino koncesijskega razmerja, da drugi strani pa postopek podelitve koncesije. Namen
koncesijskega akta v koncesijskem razmerju je opredeliti javni interes v tem razmerju, o
katerem se s koncesionarjem ni mogoce pogajati in mora biti zato dovolj dolo¢en, da tak
interes v koncesijskem razmerju tudi uveljavi.«
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na oseba javnega prava posebne pravice, zlasti moznost enostranskega
spreminjanja pogodbe.«34°

Se posebej pa gre podcrtati staliSée Vrhovnega sodisca iz té. 19 obrazlozitve:
»Ceprav instituta upravne pogodbe slovensko pravo ne pozna, ga sodna
praksa ze dalj ¢asa uporablja skladno s stali§¢i pravne teorije. Klju¢na je
torej presoja, katere civilnopravne elemente pogodbenega prava je mogoce
uporabiti pri razlagi pogodbe, ki ima znacilnosti upravne pogodbe.«

Menim, da je treba biti (tudi) do navedenega pristopa v izpostavljeni sodni
praksi kriticen predvsem z naslednjih vidikov:

Prvi¢, po moji oceni sklicevanje na zadevno uredbo prava EU in njen
domnevni vpliv na pogodbe o sofinanciranju ostajata v zadevni sodbi
VSRS vsebinsko premalo konkretizirana in, posledi¢no, nejasna. Uredba
1083/2006 namrec¢ ne vsebuje nobenih specialnih dolo¢b za urejanje
nacionalnih pogodb o sofinanciranju. Kaksne konkretne posebne pravice
Republiki Sloveniji/ posebne dolznosti za upravicence do sofinanciranja, ki
bi specialno dopolnjevale splo§na zakonska izhodis¢a OZ, naj bi domnevno
ta Uredba doloc¢ala, Vrhovno sodiS¢e ne pojasni. Prav tako pa tudi ne,
kak$na naj bi bila v tem oziru konkretna zveza s podzakonsko Uredbo
o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v
Republiki Sloveniji v programskem obdobju 2007-2013, ki jo omenja. Ce
vzamemo kot tipi¢en primer upravne pogodbe (v ozjem smislu tega ter-
mina) koncesijsko pogodbo s podroc¢ja gospodarskih javnih sluzb, lahko
ugotovimo, da ZGJS konkretno specialno dolo¢a posebne pravice drzave
(ali lokalne skupnosti) kot koncedenta — ¢esar pa niti Uredba 1083/2006
niti podzakonska uredba, ki jo omenja Vrhovno sodi§ce, ne doloc¢ata.

Drugic¢, tudi ¢e bi §lo pri Uredbi o izvajanju postopkov pri porabi sredstev
evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem obdob-
ju 2007-2013 za akt operacionalizacije dolocb Uredbe 1083 /2006, kot

346 T¢. 18 obrazlozitve.



gre razbrati naziranje Vrhovnega sodisca,®*” so dolocbe prve uredbe v
obravnavanem oziru, tj. z vidika pogodb o sofinanciranju, nerelevantne,
saj vsebine in morebitnih posebnih polozajev drzave in upravicencev do
sofinanciranja kot strank pogodbe o sofinanciranju posebej ne urejajo.

Nadalje se zdi, da je v citirani praksi spregledana ustavna garancija, skladno
s katero lahko v Republiki Sloveniji pravice in obveznosti subjektov pravi-
loma doloca le zakon.?*® Uredba o izvajanju postopkov pri porabi sredstev
evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem obdobju
2007-2013, na katero se sklicuje Vrhovno sodiSce, pa nima zakonske
narave. Tudi ¢e bi ta uredba originalno dolocala kak$ne posebne pravice
drzave v pogodbenih razmerjih iz pogodb o sofinanciranju, bi moralo le-te
sodisce pri odloc¢anju skladno z nacelom exceptio illegalis spregledati.

Vrhovno sodiS¢e je v svojem citiranem naziranju tudi izhajalo iz ugotavljanja
obveznosti Republike Slovenije kot drzave ¢lanice v razmerju do EU oziroma
do Evropske komisije, ne pa iz njenih pravic. Pri tem pa je spregledalo,
da vpraSanje, kaksne obveznosti ima drzava do tretjih pravnih subjektov,
nima samo po sebi neposredne relevantnosti za pravna razmerja drzave
do upravic¢encev do sofinanciranja. To bi bilo relevantno le, ¢e bi drzava
imela v posebnem (zakonskem) predpisu zagotovljene dolo¢ene posebne
pravice v razmerju do upravicencev — za kar pa bi s sprejemom ustre-
znega (zakonskega) predpisa morala poskrbeti sama, kot je ze poudarila
tudi praksa upravnega senata Vrhovnega sodis§ca.?*° Tudi ta vidik je bil
v zgoraj citirani sodni praksi spregledan; v tem oziru je Vrhovno sodisce
tudi nepojasnjeno odstopilo od svoje ustaljene prakse glede vprasanje
neobstoja vsakrSne koneksitete (in, posledi¢no, regresa) med postopki
za odmerjanje finanénih popravkov na relaciji EU — drzave ¢lanice in

347 Na tem mestu gre Se podc¢rtati, da tudi, ¢e bi §lo pri nacionalni uredbi za izvedbe-
na dolocila glede na dolo¢be uredbe EU, bi le-ta morala biti natanéno in jasno opredeljena.
V zvezi s tem ne pusca nobenega dvoma sodna praksa Sodisca EU, gl. npr. Sodbo Sodisca
EU v zadevi C-111/15 z dne 7. 7. 2016, Ob¢ina Gorje proti Republiki Sloveniji, kjer je v
té. 34 posebej poudarjeno: »V zvezi s tem je treba opozoriti, da ¢eprav imajo dolo¢be uredb
zaradi svoje narave in vloge v sistemu virov prava Unije v nacionalnih pravnih redih pra-
viloma neposredni ucinek, ne da bi morali nacionalni organi sprejeti ukrepe za izvajanje,
morajo drzave Clanice za izvajanje nekaterih dolocb navedenih uredb te ukrepe vseeno
sprejeti [...]J« V té. 35 pa: »Nesporno je tudi, da lahko drzave ¢lanice sprejmejo ukrepe za
izvajanje uredbe, Ce ti ne ovirajo njene neposredne uporabljivosti, ¢e ne prikrivajo, da gre
za akt Unije, in ¢e dolocajo natancno izvajanje diskrecijske pravice, ki jim jo podeljuje ta
uredba, vse v mejah njenih dolocb [...]«

348 Gl. 87. ¢len URS: »Pravice in obveznosti drzavljanov ter drugih oseb lahko drzav-
ni zbor dolo¢a samo z zakonom.«

349 VSRS sklep I Up 151/2019 z dne 18. 12. 2019, t¢. 13, kot zgoraj ze citirano.
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nacionalnimi postopki drzava ¢lanica — upravic¢enec do sofinanciranja.3>°
Zgolj iz razloga, ker je drzava €¢lanica (v razmerju do EU) dolzna voditi
ucinkovit sistem upravljanja in nadzora, namre¢ drzava ¢lanica namrec
nima per se nekih (vsebinsko vnaprej nedefiniranih?) posebnih pravic pri
pogodbah o sofinanciranju, ki jih sklepa z upravi¢enci do sofinanciranja.

Ter Se dodatno: tudi ¢e bi obstajala kakSna specialna zakonska dolo¢-
ba, ki bi dajala drzavi kot pogodbenici pogodbe o sofinanciranju kaksne
posebne (nadpogodbene) pravice, bi bile osnova za razlago pogodbenih
dolo¢il te pogodbe Se vedno dolocbe OZ. Splosnega zakonskega predpisa,
ki bi generalno posebej urejal upravne/javnopravno regulirane pogodbe,
naSa pravna ureditev namre¢ ne pozna. Tudi s tega vidika je zgoraj citi-
rano naziranje Vrhovnega sodis¢a, ki v navedeni sodbi, kot se zdi, uvaja
ravno obratno logiko, po moji oceni zmotno.

Ob navedenem naj omenimo, da se zgoraj navedeno tolmacenje Vrhovnega
sodisc¢a, kot se zdi, tudi v njegovi praksi nato ni obdrzalo. Poznejsa VSRS
sodba II Ips 82/2019 z dne 23. 1. 2020 se je namre¢ ponovno vrnila na
predhodna razlagalna izhodiS¢a, tj. da se za razlago pogodb o sofinan-
ciranju (ob odsotnosti posebne ureditve) uporabljajo doloc¢be sploSnega
pogodbenega prava, torej OZ.35!

Pri tem pa tudi sicer podértujem, da upravicenec do sofinanciranja pri
razlagi vsebin pogodb o sofinanciranju ne sme biti podvrzen aleatornosti na
nacin, kot ga je nakazalo Vrhovno sodi§¢e v zgoraj citirani VSRS sodbi III
Ips 80/2018 zdne 12. 2. 2019, tj. da naj bi se iz razloga, ker ima Republika
Slovenija dolznosti do EU, pogodbeno razmerje med njo in upravicencem
interpretiralo v njeno korist, ¢e iz nobenega zakonskega predpisa ne izhaja
konkretna opredelitev kakr§nihkoli posebnih pravic drzave pri tovrstnih
pogodbah. Do enakega zakljucka namrec¢ pridemo tudi, ¢e na pogodbo
o sofinanciranju pogledamo z druge plati: kot alternativo klasi¢ni obliki
upravnega delovanja, tj. izdajanju enostranskih upravnih aktov.

350 Glej poglavje 3.1.

351 »Pravdni stranki sta pogodbo o sofinanciranju sklenili na podlagi javnega razpisa
za sofinanciranje zacetnih investicij in ustvarjanja novih delovnih mest na obmejnih pro-
blemskih obmo¢jih. Tozena stranka pravilno opozarja na sklep II Ips 19/2013, v katerem
je Vrhovno sodiS¢e ze pojasnilo, da je treba upravni postopek, ki tece na podlagi javnega
razpisa in ki ob izpolnitvi razpisnih kriterijev lahko pripelje do sklepa o izbiri, lo¢iti od
sklenitve pogodbe o sofinanciranju. Javni razpis, postopek izbire na javnem razpisu in
sklenitev pogodbe o sofinanciranju ne pomenijo enega samega (enotnega) pravnega posla.
Z uspehom na javnem razpisu prijavitelj pridobi moznost sklenitve pogodbe o sofinanci-
ranju, ki sicer vsebuje dolocene javnopravne elemente, vendar pa se zanjo (ob odsotnosti
posebne ureditve) uporabljajo dolocbe sploSnega pogodbenega prava, torej OZ [opomba
pod érto: III Ips 31/2012, III Ips 83/2002].«



V zvezi s tem tudi pravna literatura poudarja, da je vodilo oblikovanja
upravnih pogodbenih razmerij sicer res vselej javni interes, tj. zagotavljanje
izvrSevanja upravnih nalog in doseganje postavljenih ciljev uprave. Pri tem
pa opozarja, da »sistemska dopustnost pogodbenega urejanja javnopravnih
razmerij stoji in pade ob pogoju, da se polozaj posameznika v tem primeru
ne sme poslabsati glede na njegov polozaj v primeru izdaje upravnega
akta. Sama oblika vzpostavitve javnopravnega razmerja seveda ne more
vplivati na vsebino javnih materialnih pravnih norm, ki so podlaga za
dolo¢eno delovanje uprave, tako da mora biti njihova konkretizacija bodisi
z upravnim aktom, bodisi z upravno pogodbo, nac¢eloma enaka. Ob tem
pa v okvir javnopravnega polozaja posameznika sodijo tudi njegove javne
formalne pravice, ki z izbiro pogodbe kot sredstva odlo¢anja ne smejo biti
okrnjene: njegove pravice v postopku odlo¢anja uprave in njegove pravice
do uveljavljanja pravnih sredstev in sodnega varstva.«3%?

Z drugimi besedami: upravicenec do sofinanciranja (in ne drzava) je tisti,
ki glede svojih pravic ne sme biti na slabSem, ¢e od drzave »dobi v podpis«
pogodbo o sofinanciranju, v primerjavi s situacijo, ko bi mu bil, alternativ-
no, izdan upravni akt. Pri tem pa bi bil upravicenec v primeru, da bi bile
pravice drzave kot pogodbenice pogodbe o sofinanciranju nejasne, tako
da bi jih v bistvu vsebinsko opredeljevalo Sele (Vrhovno) sodisce, kot se
sedaj dogaja, vsekakor primerjalno v slabsem polozaju. Tudi s tega zornega
kota je treba pristop tistega dela sodne prakse, ki opredeljuje drzavo kot
stranko z nekimi (vhaprej nedefiniranimi) posebnimi pravicami v pogod-
bah o sofinanciranju, iz razloga, ker ima nato drzava doloc¢ene dolznosti
do EU,** po mojem mnenju opredeliti kot pravno zmoten.

Pri tem pa naj Se izpostavim, da se taksni zakljucki, kot so citirani zgoraj,
odslikavajo tudi v recentni praksi vi§jih sodis¢. Gl. npr. VSL sodbo I Cpg
686/2020 z dne 29. 9. 2022, ki je na podlagi zgornjih interpretacijskih
izhodis¢ prislo celo do naslednjega naziranja, kot citirano: »Pogodba o
sofinanciranju je upravna pogodba. Njeno vsebino lahko tozeca stranka
[drzava, op. a.] kot oseba javnega prava enostransko spreminja, ¢e za to
obstajajo utemeljeni razlogi.«3%*

Glede na zgoraj navedeno lahko zaklju¢imo, da je sodna praksa upostevala
opozorila pravne literature na potrebo po vzpostavitvi (dodatne) zakonske
regulacije javnopravno reguliranih pogodb, ki so prisotna ze najmanj od

352 KerSevan, E., 2007, str. 245.
353 Gl. tudi citirano prakso v poglavju 3.8.4.2.
354 T¢. 17 obrazlozitve.
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zaCetka 90. let dalje, ter njeno primerjalnopravno izpostavljanje upravne

pogodbe v francoski pravni teoriji in praksi. Pri tem pa je v ve¢ primerih
spregledala predvsem:

izrecna in vsebinsko argumentirana opozorila pravne literature, da
francoski pristop, v katerem je institut »upravne pogodbe po naravig,
kriterije za katerega sodna praksa tudi veckrat navaja (kriterij strank,
kriterij cilja in kriterij vsebine), v naSem pravnem redu ni neposredno
uporabljiv, saj tega instituta ni mogoce uveljaviti zgolj skozi sodno
prakso in pravno teorijo.3® Z drugimi besedami: cetudi pravna teorija
za neko pogodbo ugotavlja, da bi primejalnopravno v nekem drugem
pravnem redu takSna pogodba bila lahko »upravna pogodba, takSna
ugotovitev pravne teorije brez ustrezne normativne podlage v nasem
pravnem redu sama po sebi po moji oceni nima neposredne pravne
relevantnosti pri odloc¢anju o polozaju strank te pogodbe v konkretnem
(nasem) primeru, ki ga ima pred o¢mi sodiSce;

ugotovitve pravne literature, da je v francoskem pravu »upravna po-
godba« lahko tudi pogodba, pri kateri nima javnopravni pogodbeni
partner nobenih posebnih ingerenc. Tj. pogodba, pri kateri sta prisotna
le kriterij strank in kriterij cilja — ne pa tudi kriterij vsebine. Kriterij
strank mora biti namrec¢ glede na pojasnila literature vedno izpolnjen,
kriterij cilja in kriterij vsebine pa alternativno, da gre za »upravno po-
godbo po naravi« v smislu francoske sodne prakse. Oznacba, da gre
pri posamezni zadevi za upravno pogodbo, sama po sebi torej niti v
Franciji Se ne pomeni, da je javnopravni pogodbeni partner pri tak$ni
pogodbi kakorkoli pravno nadrejen zasebnopravnemu partnerju v
vsebinskem smislu oziroma v smislu njegovih posebnih pravic. Zato,
zaradi veCje terminoloske jasnosti, v zgoraj podanem modelu sistema-
tizacije javnopravno reguliranih pogodb tudi predlagam razlikovanje
med »upravno-zasebnopravnimi pogodbami« (kjer elementa posebnih
ingerenc javnopravnega partnerja praviloma ni, npr. pogodba o izvedbi
javnega narocila) in »upravnimi pogodbami« (kjer element posebnih
ingerenc javnopravnega partnerja praviloma je podan, npr. nekatere
koncesijske pogodbe);

da je v primerih, ko pogodbenopravno ureja zadeve, ki so v javnem
interesu, dolznost drzave oziroma javnopravnega partnerja, da poskrbi
za to, da se za takSne primere s predpisom (oblastno) uredi pravno
podlago, na kateri bo lahko v teh razmerjih uveljavljal javni interes:

355

Kot citirano v poglavju 3.4.1.1.



brez jasnih dolo¢b (zakonskega) predpisa namre¢ sodiS€e ne more
samo kreirati posebnih ingerenc posamezne pogodbene stranke.
In, v zvezi s tem, ugotovitve tako iz pravne literature, da je podrocje
upravnih pogodb podnormirano, kot nenazadnje tudi iz dela sodne
prakse, da v slovenskem pravnem redu ne obstaja (zakonski) predpis,
ki bi javhopravnemu pogodbenemu partnerju pri konkretni pogodbi
dajal posebne pravice.3¢

Z drugimi besedami: ker predpisi ne kodificirajo posebnih javnopravnih
vsebin, ki bi specialno regulirali posebne vsebine pogodbe o sofinanciranju
oz. konkretne posebne ingerence drzave v zvezi s tem, gre to pogodbo v
zgornjem sistemu javnopravno reguliranih pogodb umestiti med uprav-
no-zasebnopravne pogodbe, tj. temeljno enako kot npr. pogodbo o izvedbi
javnega narocéila.

3.4.3.3. De lege ferenda: vpraSanje (ne)primernosti uporabe civilno-
pravnega instituta pogodbe za urejanje EU-sofinancerskih razmerij

Zgoraj smo ze prisli do delovne ugotovitve, da pozitivna ureditev v Republiki
Sloveniji pogodbe o sofinanciranju (iz EU-sredstev) posebej ne doloc¢a kot
pogodbe, pri kateri bi imel javnopravni partner v pogodbenem razmerju
do upravicenca kakrsnekoli posebne, oblastne pravice. Ob izhodiscu,
da sta torej pogodbena partnerja, skladno z dolo¢bami OZ, v odsotnosti
specialne zakonske ureditve v zadevnem pogodbenem razmerju temeljno
enakopravna, se posledi¢no naprej zastavi vprasanje, ali/kako gre zadev-
no pogodbo opredeliti v okviru civilnopravnih pogodbenih sistemizacij.3*’
Vendar pa menim, da je razmiSljanje naprej v tej smeri metodolosko
napacno. V tovrstnih pogodbenih razmerjih namre¢ javnopravni partner
ne nastopa iure gestionis, kot npr. pri pogodbi o izvedbi javnega narocila,
temvec¢ sofinanciranje pomeni uresnicevanje javnopravnih politik, kar pa
pomeni delovanje iure imperii. To pa je tudi klju¢na razlika, ki jo je po
moji oceni treba vzeti v obzir pri obravnavi predmetnih pravnih razmerij.

Konéni cilj, ki ga v tovrstnih (pogodbenih) razmerjih zasleduje javni
partner, ni v sklenitvi dolo¢enega civilnopravnega posla, temvec¢ javno-
pravno partner v konkretnih zadevah na podroc¢ju RS, kjer ni to drugace
urejeno (npr. na podroc¢ju kmetijske politike, kot Ze izpostavljeno®¥),

356 O tem Se posebej izrecno VSL sodba in sklep I Cpg 273/2017 z dne 9. 5. 2018,
kot ze citirano.

357 V zvezi s tem glej npr. Grilc, P., 1996 — uvodna poglavja.

358 Gl. poglavji 3.2., 3.3.
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sklepa pogodbe o sofinanciranju (iz EU-sredstev) z namenom finanénega
spodbujanja izvedbe konkretnih projektov (upravicencev do sofinancira-
nja), ki vsebinsko pomenijo uresnic¢evanja politik (temeljno) EU: te se na
ta nacin realizirajo skozi uvodoma orisani sistem deljenega upravljanja
proracunskih sredstev EU.3%° Javni interes, v katerem se pogodbe o sofi-
nanciranju (iz EU-sredstev) sklepajo, torej prevlada nad drugimi pogod-
benimi interesi; tovrstne pogodbe ne zasledujejo nekega poslovnega cilja,
temvec javnopravni cilj.

Pravih vprasanj za nadaljnje razmisljanje glede ureditve pogodb o sofi-
nanciranju (iz EU-sredstev) tako po mojem mnenju ne gre iskati v smeri
civilnopravnega opredeljevanja te pogodbe, temve¢ je, a contrario, potreben
razmislek, ali je pristop dodeljevanja sofinancerskih sredstev EU s strani
Republike Slovenije preko uporabe pogodb (o sofinanciranju) glede na
vsebino in naravo zadevne (javnopravne) aktivnosti v okvirih deljenega
upravljanja proracunskih sredstev EU z vidika na§ih nacionalnopravnih
okvirov sploh sistemsko ustrezen. Zdi se namre¢, da je pogodba o sofi-
nanciranju tujek v postopkih urejanja predmetnih zadev, v katerem so
upravicenci do sofinanciranja izbrani z upravnim aktom; javnopravno
naravo pa ima nenazadnje tudi institut finan¢nih popravkov, ¢e pride do
nepravilnosti v postopku sofinanciranja — obenem pa realizacija javno-
pravnega akta o dodelitvi sofinancerskih sredstev temelji na izhodiSéno
civilnopravnem institutu pogodbe (o sofinanciranju), kar spore v zvezi s
tem tudi podreja rednim, tj. pravdnim sodi§¢em, za razliko od naSe si-
cerSnje upravnosodne ureditve resevanja javnopravnih zadev.

Menim, da je ravno v tej izhodi§éni nedomi§ljenosti pristopa, po katerem
se izvedbena faza sofinanciranja iz EU-sredstev v aktualni praksi izvaja
preko uporabe civilnopravnega instituta pogodbe (o sofinanciranju) — in
to celo brez specialnega predpisa, ki bi kakorkoli zakonsko predvidel po-
seben polozaj javnopravnega partnerja v tovrstnih pogodbenih razmerjih
— najverjetneje tudi temeljni razlog za tezave pri reSevanju sporov iz teh
razmerij s strani rednih sodiS¢, kot jih identificira pricujoce delo; tj. za
dosedanjo izredno volatilno in veckrat celo vsebinsko protislovno sodno
prakso glede vec relevantnih vprasanj v zvezi s finan¢nimi popravki.s36°
Zakonodajalec namrec¢ ni poskrbel niti za to, da bi civilnopravne okvire,
skladno s katerimi gre interpretirati (vsa) pogodbenopravna razmerja,
ustrezno specialno prilagodil in dopolnil zaradi moznosti upostevanja jav-

359 Gl. poglavje 1.2.3.

360 Kot predstavljeno v tem, 3. poglavju, po posameznih vsebinskih sklopih, kot jih
obravnavajo posamic¢na podpoglavja.



nopravne narave in vsebin pogodb o sofinanciranju. Zato civilna sodisca,
ko se srec¢ajo s spori v zvezi s tem, lahko le sploSno identificirajo javno-
pravno naravo predmetnih razmerij — pri c¢emer pa civilnopravni okviri,
v katere je pogodba (o sofinanciranju) vpeta, temeljno niso namenjeni za
urejanje takSnih razmerij. Verjetno je to eden od glavnih razlogov, da pri
odlo¢anju o finanénih popravkih (EU-sredstev) tudi nasa najvi§ja sodisca
v taksni sistemski zmedi, kot se zdi, po eni strani stopajo celo v polje arbi-
trarnosti,®®! po drugi strani pa (civilna sodi$¢a) v posledici svoje temeljne
civilnopravne naravnanosti tudi veckrat spregledajo (celo elementarna)
javnopravna izhodi§¢a predmetnih pravnih razmerij.35?

Tudi na podlagi (tudi v nadaljevanju) izpostavljene sodne prakse naci-
onalnih sodiS¢ glede na navedeno menim, da je s tega vidika uporaba
instituta pogodb (o sofinanciranju) sistemski tujek v nacionalnem civil-
nopravnem sodnem sistemu, tako v materialnopravnem kot v procesnem
smislu. Razmerja sofinanciranja iz EU-sredstev so namre¢ po svoji vsebini
temeljno javnopravna. Zaradi §tevilnih posebnih pravnih znacilnosti tovr-
stnih pravnih razmerij, ki v ve¢ ozirih znatno odstopajo od civilnopravne
logike, pa je bil razvit in vzpostavljen tako sistem upravnega sodstva kot
tudi poseben postopek za urejanje tovrstnih razmerij oziroma reSevanje
sporov v zvezi s tem, tj. upravni postopek in upravni spor.

Zato zagovarjam staliSce, da bi bilo treba de lege ferenda razmisljati ne
v smeri, kako civilnopravno opredeljevati pogodbo o sofinanciranju (iz
EU-sredstev) oziroma kako dopolnjevati in izboljSevati dosedanje osnutke
pogodb o sofinanciranju z dodatnimi klavzulami, temve¢ — ob zavedanju,
da sta uporaba pogodb za urejanje tovrstnih, tj. izvedbenih vprasanj sofi-
nanciranja iz EU-sredstev in posledi¢no civilnopravni postopek reSevanja
sporov v zvezi s tem ze izhodi§¢no nesistemska — iskati reSitve za izboljSanje
pravne ureditve v drugi smeri, tj. v smeri zakonske podreditve urejanja
vseh EU-sofinancerskih razmerij (ne zgolj tistih s podro¢ja »kmetijskih
skladov«) upravnopravni veji nasega nacionalnega pravnega sistema.

361 Kar je Se posebej oc¢itno npr. pri interpretaciji dolocb pogodb o sofinanciranju -
gl. poglavije 3.4.3.

362 Npr. vpraSanje pravnomocnosti — gl. poglavje 3.3.2.
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3.5. Nepravilnosti (pri izvedbi
sofinanciranega projekta)

Naslednje vprasanje, ki je neposredno relevantno pri odmerjanju finanénih
popravkov, se nanasa na element nepravilnosti na strani upravi¢enca do
sofinanciranja.

Ocitek o obstoju neke (domnevne) nepravilnosti je temeljno dejansko
izhodi§¢e v procesih uveljavljanja finan¢nih popravkov. Pri tem je treba
najprej izpostaviti, da ze iz definicije termina »nepravilnost« po Uredbi Sveta
(ES, Euratom) §t. 2988/95 z dne 18. decembra 1995 o zaS$¢iti finan¢nih
interesov Evropskih skupnosti, tj. iz odstavka 2 ¢lena 1, izhaja, da gre
za »nepravilnost« v obravnavanem smislu lahko le v primeru, ko gre za
»posledico dejanja ali opustitve« s strani upravicenca.363

V zvezi s tem zasledimo tudi pojasnila generalnega pravobranilca, da je
pri sprejemanju definicije nepravilnosti v okviru Uredbe §t. 2988/95 »za-
konodajalec z odlo¢itvijo, da v opredelitev nepravilnosti vkljuc¢i besedilo,
ki se glasi ki je posledica delovanja ali opustitve s strani gospodarskega
subjekta‘, vzpostavil pogoj, in sicer, da mora biti zadevno krsitev mogoce
pripisati delovanju ali opustitvi subjekta samega. Drugace povedano, to
pomeni, da mora obstajati ustrezna vzro¢na zveza med krSitvijo in delo-
vanjem ali opustitvijo, ki ga (jo) je mogoce pripisati subjektu.«36*

Ob navedenem tudi v domacéi sodni praksi danes naceloma ni (ve¢) dvo-
ma, da je, temeljno, materialno trditveno in dokazno breme v postopku
uveljavljanja finan¢nega popravka na (drzavi kot) tozeci stranki. Kot je ob
sklicevanju tudi na literaturo®®® recentno poudarilo Visje sodi§ce, bi tozeca
stranka »zato za vsako o¢itano nepravilnost morala zatrjevati pravno od-
loc¢ilna dejstva, ki bi zatrjevano nepravilnost potrjevala in za svoje trditve
predlagati ali predloziti dokaze. Zmotno je staliS¢e tozece stranke, da bi

363 Odstavek 2 clena 1 Uredbe Sveta (ES, Euratom) §t. 2988/95: » Nepravilnost*
pomeni vsako krSenje dolo¢b zakonodaje Skupnosti, ki je posledica dejanja ali opustitve s
strani gospodarskega subjekta, ki je ali bi lahko §kodljivo vplivalo na prorac¢un Skupnosti
ali proracunska sredstva, ki jih upravljajo, bodisi z zmanjSanjem ali izgubo prihodkov iz
lastnih sredstev, ki se zbirajo neposredno v imenu Skupnosti, bodisi z neupravicenimi
izdatki.« Ta definicija je povzeta tudi v uredbah prava EU, ki urejajo sklade EU - v zvezi s
tem gl. tudi npr. VSRS sodbo III Ips 17/2020 z dne 15. 9. 2020, t¢. 14.

364 Sklepni predlogi generalnega pravobranilca v zadevi C-743/18 z dne 23. 4. 2020,
Elme Messer Metalurgs proti Latvijas Investiciju un attistibas agenttra (ESRR), té. 63.
Glede vprasanja pripisljivosti nepravilnosti upravicencu do sofinanciranja z vidika sopri-
spevka tretjih subjektov gl. poglavje 3.8.4.

365 Prim. Seljak, F., 2021, str. 107.



tozena stranka ze na podlagi pavSalnih in nekonkretiziranih ocitkov o
nepravilnostih morala dokazati, da ocitane nepravilnosti ne obstajajo.«3¢¢
Pri tem pa se v sodni praksi pojavlja ve¢ vpraSanj, vezanih Se posebej
na razliéne »ugotovitve« domnevnih nepravilnosti, ki se predpravdno (ne)
pojavljajo na strani pristojnih (drzavnih) organov, oziroma na razli¢na po-
rocila in zapisnike (razliénih) pristojnih organov, v katerih so ugotovljene
domnevne nepravilnosti v konkretnih projektih. Npr. poroc¢ila Evropske
komisije, v katerih ta »priporoca« drzavi ¢lanici uveljavljanje dolocenega
finanénega popravka pri posameznem projektu.

Zadevno predpravdno ugotavljanje nepravilnosti so sodiSéa kot relevantna
do sedaj izpostavila z ve¢ razli¢nih vidikov. V nekaterih postopkih se je na
tovrstna porocila pristojni tribunal (v §irSem smislu termina) skliceval na
nacin, kot da ugotovitev (domnevne) nepravilnosti v tovrstnem porocilu
rizkazuje« dejstvo protipravnosti, tj. te (dlomnevne) nepravilnosti na strani
upravicenca do sofinanciranja pri predmetnem projektu. Vendar pa je tudi
Upravno sodiS§¢e v svoji praksi jasno podértalo, da takSen dokument ne
more sam po sebi nadomestiti potrebne lastne vsebinske presoje pristojnega
organa glede okoliS¢ine (domnevne) nepravilnosti, ki mora tudi celovito
vzeti v ozir in obravnavati vsa relevantna dejstva in dokaze.?*” Se posebej
pa gre v zvezi s tem za postopke, ki se glede finanénih popravkov vodijo
v pravdi, skladno s tam veljavnim nacelom kontradiktornosti izpostaviti,
da mora toznik v postopku glede (domnevne) nepravilnosti — obstoj katere
lahko dokazuje tudi s tovrstnim zapisnikom, ki ima v postopku (le) vlogo
dokaza oz. dokaznega predloga (in sicer le o tem, da je nek organ ugoto-
vil neko domnevno nepravilnost®®) — podati ustrezno trditveno podlago.
Brez le-te bi namrec¢ §lo pri sklicevanju na tovrstne zapisnike in njihovo

366 VSL sodba I Cpg 686/2020 z dne 29. 9. 2022, t&. 32.

367 UPRS sodba IV U 238/2014 z dne 2. 2. 2016, t¢. 31: »SodiSce ob tem opozarja,
da je postopek odloc¢anja o morebitnem vracilu sredstev samostojen postopek, v katerem
se lahko Agencija opira na ugotovitve zapisnika CURS, vendar mora dejstva iz zapisnika
samostojno presoditi (12. ¢clen ZUP) in na podlagi vseh dokazov (tudi tistih, ki jih je predlo-
zila stranka) ugotoviti dejansko stanje zadeve (10. ¢len ZUP). Zapisnik o ugotovljenih nep-
ravilnostih je namre¢ kot javna listina le dokaz o poteku in vsebini dejanja postopka pred
CURS in o danih izjavah (prvi odstavek 80. ¢lena ZUP), resni¢nost dejstev, ki izhajajo iz
zapisnika, pa je stvar dokazovanja in presoje izvedenih dokazov v postopku pred Agencijo.«

368 VSL sodba I Cpg 346/2018 z dne 10. 12. 2019, té. 24: »Dejstvo, da je v Kon¢-
nem porocilu (priloga A8) navedeno, da je bila oprema naroc¢ena trikrat, ne izpodbija tega
zakljucka, saj iz te navedbe izhaja tudi, da je bila oprema prvi¢ narocena ravno na podlagi
sporne pogodbe. Pri tem pritozbeno sodi§¢e Se pripominja, da to poroc¢ilo samo po sebi ne
dokazuje krsitve, pac¢ pa dokazuje, da je izdajatelj tega porocila krsSitev ugotovil.«
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vsebino za t. i. informativni dokaz, ki pa je skladno z ustaljeno sodno
prakso nedopusten.3%®

Drugi¢, v sodbah sodis¢ zasledimo podatek, da se je Republika Slovenija
v nekaterih primerih sklicevala na to, da se pogodbena podlaga za njen
zahtevek do upravi¢enca na placilo finanénega popravka nahaja v dolo¢bi
(med njo in upravicencem sklenjene) pogodbe o sofinanciranju, ki je v
konkretnih primerih dolocala, da je upravi¢enec »dolzan ukrepati skladno
s priporo¢ili iz kon¢nih porod¢il revizij«. Ob dejstvu, da so tovrstna porocila
revizij naslovljena na pristojne drzavne organe (in ne na upravicence) ter
niti zanje niso zavezujoca — pravo EU izrecno dolo¢a nezavezujo¢o pravno
naravo »priporo¢il« kot aktov Evropske komisije, o nezavezujoc¢i pravni
naravi priporocil Urada za nadzor proracuna (UNP), kot jih le-ta podaja
v svojih revizijskih porocilih o domnevnih nepravilnostih pri posameznih
sofinancerskih projektih, pa se je izrecno izreklo tudi ze Upravno sodi§¢e®"
—, so se sodiSc¢a tudi ze izrekla, da take pogodbene dolocbe ne vsebujejo
pravne podlage za tozbe RS na placilo (pavSalno odmerjenih) finanénih
popravkov. Splo$no je okoli§¢ino, da v taksnih pogodbenih doloé¢ilih ni
razbrati pravne podlage za tovrstni zahtevek RS, strnjeno izpostavilo Vi§je
sodisce,*"! kar je Se dodatno, tudi z vidika sodne prakse o neobstoju »re-
gresa« finanénega popravka iz razmerja med Evropsko komisijo in drzavo
¢lanico (RS) na razmerje med RS in upravicencem do sofinanciranja®”

369 Kot sploSno pojasnjuje tudi npr. VSL sodba I Cpg 527/2018 z dne 6. 11. 2019:
»Informativni dokazi, pri katerih manjkajo dejanske navedbe oziroma so le-te pavSalne in
ki naj se izpeljejo zato, da bo njihova izvedba dala podlago za trditve, niso dovoljeni. Izved-
ba dokazov sluzi namre¢ dokazovanju (predhodno) zatrjevanih pravno relevantnih dejstev,
ne pa dopolnjevanju pomanjkljive trditvene podlage.«

370 Gl. UPRS sklep I U 125/2014 z dne 15. 4. 2014, ki se opredeljuje do pravne nara-
ve t. i. revizijskega porocila UNP glede domnevnih nepravilnosti v sofinancerskih zadevah:
»Poroc¢ilo o opravljeni reviziji tudi nima pravne narave akta, izdanega v upravni stvari v
smislu 2. ¢lena ZUP in tudi ne drugega akta, ki se lahko v skladu z 2. ¢lenom ZUS-1 izpod-
bija v upravnem sporu. Ne gre za upravni akt, niti akt v drugi javno-pravni zadevi, kot tudi
ne posamiéni akt, izdan v obliki predpisa, zato ga ni mogoce izpodbijani v upravnem sporu.
V zadevi ne gre, kakor zmotno menijo tozniki, za odlo¢anje o upravi¢enosti do dodelitve
javnih sredstev, niti za odlo¢itve, vezane na odvzem dodeljenih javnih sredstev. Akta tozene
stranke tudi ni mogoce izvrs§iti, ker predstavlja zgolj ugotovitve oziroma strokovno mnenje.«

371 VSL sodba in sklep I Cpg 273/2017 z dne 9. 5. 2018, t¢. 12: »Zgolj na podlagi po-
godbenega dolocila, da je tozena stranka dolzna izvrSiti preknjizbo porabe, ¢e se naknadno
ugotovi, da so bila izplacana sredstva neupravicen javni izdatek (7. ¢l. pogodbe A1) ali/in,
da je tozena stranka dolzna ukrepati skladno s priporod¢ili iz konénih poro¢il revizij (9. ¢l.
pogodbe Al), ni mogoce zakljuciti, da je tozena stranka s tem prevzela obveznost vracila t.i.
finanénih popravkov, ki jih je tozeci stranki nalozila EK.«

372 Gl. poglavje 3.1.



ter tudi sploSne jezikovne razlage taksnih doloc¢b, elaborirano v kasnejsi
praksi.”®

Tretji vidik, skladno s katerim je sodna praksa do sedaj identificirala
relevantnost (odsotnosti) ugotovitev o (domnevnih) nepravilnostih pri
EU-sofinanciranih projektih v porocilih pristojnih drzavnih organov
za postopke v zvezi s finan¢nimi popravki, pa je v tem, da je na strani
Republike Slovenije kot drzave ¢lanice glede na njeno vlogo v sistemu
upravljanja in nadzora nad izvedbo EU-sofinanciranih projektov temeljno
podana dolznost skrbnega vodenja in (azurnega) pregledovanja tovrstnih
projektov.?™ Ta vidik pa posebej izpostavlja tudi Vrhovno sodisce,®”s ki
podcrtuje dolocbe (za tisto zadevo glede na ¢asovne okvire veljavnosti rele-
vantnih) Uredbe Sveta (ES) §t. 1083 /2006 ter Zakona o izvajanju prora¢una
18/19, skladno s katerimi breme finan¢nega popravka v primeru, ¢e je do
nepravilnosti v sofinanciranemu projektu upravi¢enca pris§lo v posledici
napake oz. pomanjkljivosti v sistemu upravljanja in nadzora drzave, nosi
drzava ¢lanica (RS) — dasiravno Vrhovno sodis¢e v konkretnem primeru
zakljucuje, da takih okoli§¢in v zadevi, ki jo je obravnavalo, (»saj v tej
fazi«, kot zapiSe) zgolj v okolis¢ini, da pristojni organi v svojih pregledih
projekta oz. porocilih v zvezi s tem nepravilnosti, ki je predmet oc¢itkov v
zadevni pravdi, niso odkrili, ni najti.3”®

373 VSL sodba I Cpg 316/2019 z dne 20. 11. 2019, té. 7: »Dolocilo petega odstavka
9. ¢lena pogodbe, ki dolo¢a obveznost upravicenca, ,da ukrepa skladno s priporo¢ili iz
konénih porodéil revizij‘ vseh organov nadzora, se po dobesedni in tudi smiselni razlagi
razume tako, kot ga je razumelo sodiS¢e prve stopnje. Beseda ,priporocilo‘ pomeni nasve-
te ali naloge glede bodocih ravnanj oziroma vsaj glede takih, glede katerih je Se mogoce
kaj storiti ali kaj spremeniti. Pritozbena trditev, da EK finan¢ni popravek izreka v obliki
Jpriporocila‘, daje navedenemu dolo¢ilu pogodbe povsem drug pomen, ki ga po pravilu iz
prvega odstavka 82. ¢lena Obligacijskega zakonika iz samega besednega zapisa ni mogoce
izlu§citi. StaliSCe tozeCe stranke, ki ga zastopa v pritozbi, da se je tozena stranka s petim
odstavkom 9. ¢lena pogodbe zavezala, da bo tozeci stranki placala zneske vseh (tudi tozeci
stranki) nalozenih finanénih popravkov, je zato napacno.«

374 Temeljno v zvezi s tem gl. poglavje 2.1.

375 VSRS sodba in sklep III Ips 10/2020 z dne 13. 10. 2020, té. 14: »Breme popravka
pa nosi drzava ¢lanica na primer, ¢e je do izgube prislo zaradi njene napake in malomar-
nosti (70. ¢len Uredbe Sveta (ES) §t. 1083/2006). [opomba pod ¢rto: Tudi v sedanjem pro-
racunskem zakonu, v Cetrtem odstavku 17. ¢lena Zakona o izvajanju proracuna 18/19, je
dologeno: ,Ce je neupravieno porabo sredstev povzrocilo pomanjkljivo delovanje sistema
pri organu upravljanja, posredni§kem organu ali izvajalskem organu ali ¢e gre za primer iz
drugega odstavka tega clena mora vracilo sredstev na nacin, kot je dolo¢eno v 40. ¢lenu tega
zakona, zagotoviti organ, pri katerem je bila ugotovljena neupraviéena poraba sredstev
kohezijske politike. |«

376 Prav tam, t¢. 15 obrazlozitve.
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Glede na navedeno gre sploSno evidentirati pravilo, da morebitno pred-
sodno ugotavljanje nepravilnosti s strani pristojnih (drzavnih) organov
samo po sebi nima neposrednega procesnega vpliva na polozaj strank
v postopku zaradi uveljavljanja finanénih popravkov pred sodiS¢em; v
tem glede vpraSanja (ne)obstoja domnevnih nepravilnosti veljajo sploSne
procesne zakonitosti trditvenega in dokaznega bremena strank.

Ob navedenem pa tudi menim, da v nacionalnih postopkih uveljavljanja
finanénih popravkov (s strani Republike Slovenije) ni niti dejanske pod-
lage za kakrsnokoli omilitev njenega trditvenega in dokaznega bremena,
skladno s sploSnimi procesnimi pravili, po vzoru procesnega beneficija,
ki ga je v zvezi s tem skladno s prakso SodiS¢a delezna Komisija v raz-
merjih do drzav ¢lanic.?”” SodiSce je namrec za tista razmerja pojasnilo,
da Komisija glede na svoje omejene kapacitete tocnega obsega domnev-
ne nepravilnosti ni dolzna »izérpno dokazovati«, temve¢ zadostuje, da
zbere dokaze »o resnem in razumnem dvomu« oz. »utemeljenem dvomus«
glede domnevne nepravilnosti — nato pa mora drzava Clanica »predloziti
podrobne in zadostne utemeljene dokaze«, da so zatrjevanja Komisije
nepravilna. Pri tem pa je taksno olajSanje procesnega bremena Komisije
utemeljilo s tem, da imajo dejansko drzave ¢lanice znatno boljSe moznosti
kot Komisija, da zbirajo in preverjajo podatke glede izvajanja posameznih
zadevnih projektov. V procesih, v katerih zaradi uveljavljanja finanénih
popravkov nastopajo drzave ¢lanice proti upravi¢encem, namrec ni videti
nobene primerljive dejanske podlage oziroma razloga za podobno procesno
privilegiranje drzav ¢lanic nasproti upravicencem do sofinanciranja, kot
velja v primeru Komisije v njenih postopkih zaradi finan¢nih popravkov
proti drzavam ¢lanicam.

Prav tako pa nacionalna sodis¢a v kontinentalnih pravnih sistemih (za
razliko od Sodis¢a EU oz. sodiS¢ v anglosaski pravni tradiciji) ne ustvarjajo
novega prava, temvec¢ so dolzna upostevati zakonska procesna pravila, ki
pa so — ob neobstoju specialne zakonske procesne ureditve, ki bi posebej
urejala polozaj strank v postopkih odmerjanja finanénih popravkov - tudi
v zadevnih postopkih taka, kot izhajajo iz splosnih procesnih predpisov,
tj. ZPP, ZUP oz. ZUS-1; ¢e nacionalnega prava seveda ne spreminja pravo
EU. Neobstoj specialnih nacionalnih zakonskih predpisov, ki bi spremi-
njali sploSna izhodiS¢a navedenih temeljnih procesnih zakonov, je tako
Se dodaten argument proti vsakrSnemu specialnemu procesnemu privi-
legiranju Republike Slovenije v postopkih, ki se nana$ajo na uveljavljanje
finanénih popravkov.

377 V zvezi s tem gl. poglavje 2.



3.6. Financne posledice/skoda (zaradi
nepravilnosti upravicencev do sofinanciranja)

Poleg obstoja nepravilnosti (ki jih gre pripisati upravi¢encu do sofinanci-
ranja)®’® je tudi SodiSce v svoji praksi Ze veckrat izpostavilo tri temeljna
merila, ki so v (nacionalnih) postopkih uveljavljanja finanénih popravkov
neposredno relevantna za odmerjanje finanénih popravkov, tj.:

e narava (ugotovljene) nepravilnosti,
* resnost (ugotovljene) nepravilnosti in
* finanéna izguba relevantnega sklada.®”

Izmed izpostavljenih meril se je domaca sodna praksa do sedaj najvec
ukvarjala z vprasanjem financnih posledic oz. §kode®¥®° ter z vprasanjem
alokacije trditvenega in dokaznega bremena v zvezi s tem, kar je predmet
tega poglavja. Pri tem uvodoma tudi pojasnjujem, da je le-to strukturi-
rano kronolos§ko, glede na posamezne klju¢ne sodne odlo¢be Vrhovnega
sodi§¢a, ki so vsakokratno vsebinsko usmerjale nacionalno sodno prakso
glede izpostavljenih vprasanj.

Skladno s sodno prakso Sodi§¢a Evropske unije ne moremo govoriti o
(pravno relevantni) nepravilnosti, ki bi lahko vodila v smeri uveljavljanja
finan¢nega popravka, ¢e ni podan zadevni element Skode za proracun
Unije. V zvezi s tem lahko razberemo naslednja bazi¢na pravna izhodiS¢a:
»[...] kr§itev prava Unije pomeni nepravilnost v smislu te dolocbe, le ¢ce
zaradi neupravic¢ene postavke odhodkov §koduje ali bi lahko skodovala
sploSnemu prorac¢unu Unije. Zato je treba tako krSitev Steti za nepravil-
nost, ¢e lahko kot taka vpliva na proracun. Ni pa zahtevano, da se dokaze
obstoj natanénega finan¢nega vpliva |[...]«3! Sodisce se torej tudi glede
tega vpraSanja sklicuje na »analogijo« s svojo prakso, ki se nanaSa na

378 Gl. poglavje 3.5.

379 Sodba Sodis¢a EU C-406/14 z dne 14. 7. 2016, Wroctaw — Miasto na prawach
powiatu proti Minister Infrastruktury i Rozwoju (ESRR, ESS in Kohezijski sklad), t¢. 47-48:
»[...] dolo¢i znesek popravka, ki se uporabi, ob upos§tevanju treh meril, namreé¢ narave ugo-
tovljene nepravilnosti, njene resnosti ter finanéne izgube zadevnega sklada. // Ce gre tako
kot v obravnavani zadevi za posamicno in ne sistemsko nepravilnost, ta zadnja zahteva
pomeni, da je nujna preucitev od primera do primera, pri cemer se upostevajo vse okolis-
¢ine vsake zadeve, ki so upostevne glede na eno od teh treh meril.«

380 Izraza »finanéne posledice« in »§koda« uporabljam kot sopomenki — kot se tudi
pojavljata v sodni praksi.

381 Sodba Sodis¢a EU v zadevi C-406/ 14, t¢. 44.
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postopke zaradi uveljavljanja finan¢nih popravkov v razmerjih Evropska
komisija — drzave ¢lanice.®? Pri tem pa v konkretnih primerih (izpodbojno)
izhodiS¢no domnevo o obstoju financénih posledic za proracun Sodisce
tudi v tej zadevi omejuje na situacije krsitev pravil javnega narocanja — ne
vkljucuje pa drugih (domnevnih) nepravilnosti.3%

3.6.1. Domaca sodna praksa: prva naziranja

V domadi praksi Vi§jega sodi§¢a ob opiranju na besedilo Uredbe Sveta
(ES, Euratom) §t. 2988/95 z dne 18. decembra 1995 o zaS¢iti financ¢nih
interesov Evropske skupnosti v zvezi s tem najprej zasledimo staliSc¢e, da
mora Republika Slovenija za utemeljenost svojega zahtevka (v konkretnem
primeru, za delno neizplacilo sofinancerskih sredstev) podati ustrezno
trditveno podlago, da zatrjevana kr§itev »je oziroma bi lahko Skodljivo
vplivala na porabo proracunskih sredstev«.®®* Kmalu pa se je praksa na-
cionalnih sodis¢ glede trditvenega in dokaznega bremena za Republiko
Slovenijo v zvezi s tem diametralno spremenila, in sicer je Vi§je sodisc¢e
zavzelo staliS¢e, da Ze izkazana domnevna krSitev (v tistem primeru
pravil javnega narocanja), ¢e jo »predvidevajo« (katerekoli?) smernice za
odmerjanje finan¢nih popravkov,3® nujno pomeni §kodljiv vpliv na porabo
proracunskih sredstev — ter, posledi¢no, Republiki Sloveniji naj ne bi bilo
potrebno zatrjevati (in dokazovati) elementa Skode, ¢e se upravi¢encu ocita
krsitev, ki je predvidena v tovrstnih smernicah. Trditveno (in dokazno)
breme glede Skode/finanénih posledic za prorac¢un naj bi bilo na strani

382 Sodba Sodisca EU C-465/10 z dne 21. 12. 2011, Ministre de l'Intérieur, de
I’Outre-mer, des Collectivités territoriales et de I'Immigration proti Chambre de commerce
et d’industrie de 'Indre (ESRR, Strukturni skladi), t¢. 47: »Poudariti je treba namre¢, da
lahko tudi nepravilnosti, ki nimajo natan¢no opredeljenih finanénih posledic, resno ogro-
zijo finan¢ne interese Unije.« Pri tem se SodiSc¢e EU na tej tocki sklicuje na svojo sodbo iz
razmerij uveljavljanja finan¢nih popravkov na relaciji Komisija — drzava ¢lanica, tj. sodbo
v zadevi C-199/03 z dne 15. 9. 2005, Irska proti Komisiji, t¢. 31.

383 Sodba v zadevi C-406/ 14, t¢. 45: »Zato je treba Steti, da neupostevanje pravil od-
daje javnih narocil pomeni nepravilnost v smislu ¢lena 2, tocka 7, Uredbe §t. 1083/2006,
¢e ni mogoce izkljuciti moznosti, da bo to neupostevanje vplivalo na proracun zadevnega
sklada.«

384 VSL sodba I Cpg 1215/2013 z dne 23. 10. 2013, té. 9.

385 O smernicah posebej v naslednjem poglavju.



Republike Slovenije le v primerih, kadar le-ta o€ita upravicencu krsitve,
ki jih smernice posebej ne predvidevajo.38

3.6.2. VSRS sodba III Ips 157/2015 idr., vse z dne 18. 4. 2017

Glede tega vpraSanja je bila nato domaca sodna praksa do danes temeljno
zacrtana z VSRS sodbo IIl Ips 157/2015 z dne 18. 4. 2017,3%7 ki je zavzela
staliSce, da trditve Republike Slovenije o domnevnih krSitvah s podroc¢ja
javnega narocanja implicitno zajemajo tudi zatrjevanje glede Skode za
proracunska sredstva, saj naj bi ugotovljene nepravilnosti v postopku
javnega narocanja ze same po sebi ustvarjale domnevo o moznosti nastan-
ka Skode za proracunska sredstva. Kot je §e zapisalo Vrhovno sodiSce,
bi bila Republika Slovenija »ob sicerSnjem sklicevanju na ugotovljene
nepravilnosti v postopku javnega narocanja in poslediéno na Smernicah
utemeljenih in izvedenih finanénih popravkih [...] moznost §kodljivega
vpliva oziroma Skodljiv vpliv na porabo proracunskih sredstev dolzna
zatrjevati (in dokazati) le, ¢e bi toznica obstoju oziroma moznosti obstoja
finan¢nih posledic na prora¢unska sredstva konkretizirano ugovarjala. Ker
pa tega v obravnavanem primeru toznica ni storila, gre dejstvo Skodljivega
vpliva na proracunska sredstva skladno z drugim odstavkom 214. ¢lena

386 VSL sodba in sklep I Cpg 2031/2014 z dne 3. 6. 2015, opomba §t. 11 v obra-
zlozitvi zadevne sodbe, ki posebej podértuje svoje razhajanje s predhodno izpostavljeno
sodbo istega sodisca: »Zgolj v kolikor bi toZzena stranka izvedla finan¢no korekcijo v skladu
s Smernicami, sklicujo¢ se na nepravilnost, katera v tabeli ni izrecno predvidena (v sle-
dnji so opisane le najpogostejSe krsitve), bi morala tozena stranka (pod pogojem, da bi bil
obstoj nepravilnosti med pravdnima strankama sporen) izkazati, da je ocitana krsitev (med
drugim) tak$ne narave, da je ali bi lahko §kodljivo vplivala na proracun Skupnosti ali pro-
racunska sredstva, ki jih upravljajo. Drugaéno staliS¢e je zavzeto v sodbi VSL 1215/2013
z dne 23. 10. 2013.«

387 Kasnej$a sodna praksa se najveckrat sklicuje na to sodbo — pri ¢emer je bilo v
istem zivljenjskem primeru istega dne izdanih kar Sest sodnih odlo¢b VSRS: VSRS sodba
I Ips 155/2015 z dne 18. 4. 2017 , VSRS sodba Il Ips 157/2015 z dne 18. 4. 2017, VSRS
sodba III Ips 159/2015 z dne 18. 4. 2017, VSRS sodba III Ips 160/2015 z dne 18. 4. 2017,
VSRS sodba III Ips 10/2016 z dne 18. 4. 2017 in VSRS sodba III Ips 11/2016 z dne 18. 4.
2017.
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ZPP §teti za priznano.«*® [z navedenega naziranja Vrhovnega sodiSca je
mogoce razbrati vsaj naslednje Stiri vsebinske premise:

* Element Skode za proracunska sredstva (EU) je nujni pogoj za uspeh
z zahtevkom na placilo finanénih popravkov.

* Trditveno in dokazno breme glede elementa Skode je na tistem, ki
finanéne popravke zahteva, tj. na Republiki Sloveniji.

+ Ce Republika Slovenija zatrjuje domnevno krsitev pravil javnega na-
rocanja, s tem v bistvu (zgolj pav§alno) podaja tudi trditev o domnevni
§kodi, ki pa jo lahko upravié¢enec »izpodbije« (ze) s »konkretiziranim
ugovarjanjeme.

* Ob razlagi a contrario pa je iz te prakse VSRS mogoce tudi razumeti,
da izrecno ni mogoce Steti, da Republika Slovenija (pavS§alno) zatrjuje
§kodo v primerih, ko ne zatrjuje domnevnih krsitev javnega naroca-
nja. Svoje zadevno naziranje je v dani zadevi VSRS namrec¢ izrecno
izpeljalo iz domnevne povezave med (domnevnimi) kr§itvami javnega
narocanja in (domnevno) Skodo za proracun (EU).

Tudi v nadaljnji praksi je bil element §kode ena klju¢nih vsebin, s katerimi
so se ukvarjala sodiS¢a v zvezi z zahtevki Republike Slovenije na placilo
finanénih popravkov. Visje sodiSce je tako ob ugotovitvi, da v danem pri-
meru ni bilo Skode oz. finan¢nih posledic za proracun, zavrnilo staliS¢a
Republike Slovenije, da to vpra§anje v primeru (domnevnih) krsitev pravil
javnega narocanja naj ne bi bilo relevantno. Pri tem pa se je tudi pose-
bej opredelilo, da tudi »ni odlo¢ilno (s strani toznice v konkretni zadevi
zatrjevano) o§kodovanje drzavnega proracuna zaradi vracila evropskih

388 VSRS sodba III Ips 157/2015 z dne 18. 4. 2017, t¢. 21. Pri tem v té. 19 Se poja-
snjuje: »Tozenka je financni popravek izvedla zaradi ugotovljenih nepravilnosti v postopku
javnega narocanja. Glavni namen postopkov oddaje javnih narocil je gospodarna nabava
blaga, storitev in gradenj, kar v prvi vrsti pomeni dosego (naj)nizje cene. Ugotovljene nep-
ravilnosti v postopku javnega narocanja tako ze same po sebi ustvarijo domnevo moz-
nosti nastanka §kode za prorac¢unska sredstva. Tozenka je zato s trditvami o izvedenih
finan¢nih popravkih zaradi ugotovljenih nepravilnosti, v katerih so implicitno zajete tudi
trditve o Skodi na proracunskih sredstvih, zadostila (svojemu) trditvenemu bremenu glede
§kodljivega vpliva na porabo prorac¢unskih sredstev.« T¢. 20: »Skladno s prvim odstavkom
1.3. tocke Smernic in stopnjo popravka, predvideno za nepravilnost §t. 22, je tozenka s
trditvami, povzetimi v 17. tocki te obrazlozitve, konkretizirala vi§ino izvedenega finan¢nega
popravka ter s tem trditveno breme zanikanja Skodljivega vpliva oziroma (njegovega ob-
sega) prevalila na toznico. Pritrditi gre sodi§¢u druge stopnje, da toznicine trditve o ,arbi-
trarnem procentualnem zmanjSanju‘ tozni¢inega zahtevka ne pomenijo substanciranega
ugovora glede viSine izvedene finanéne korekcije. Konkretizirane trditve o neupravicenosti
subsidiarne uporabe pavsalnega finan¢nega popravka oziroma trditve o tem, da finanénih
posledic ugotovljena nepravilnost sploh nima, pa je toznica podala Sele v reviziji, torej pre-
pozno.«



sredstev EK, temvec, kot Ze pojasnjeno, o§Skodovanje proracunskih sredstev
Evropske unije zaradi nepravilnosti, ki so odkrite v delovanju projektov
ali operativnih programov.«38°

Pri tem pa ¢asovno vzporedno naletimo tudi na prakso Upravnega sodisca,
ki ob izhodi§¢u, da so finanéni popravki namenjeni zasc¢iti finanénih inte-
resov EU, nujnost izkazanosti elementa Skode aplicira tudi na postopke s
podrocja kmetijskih skladov, pri katerih v nasi nacionalni ureditvi druga
faza poteka upravnopravno. Ob analizi definicij Uredbe §t. 2988/95, ki
jo je tudi Upravno sodiSc¢e evidentiralo kot »krovno« za vse postopke v
zvezi s finanénimi popravki (v SirSem smislu pomena), Upravno sodi§ce
pri tem pojasnjuje, da pojem nepravilnosti v pravu EU, ki izvorno regulira
finanéne popravke, zajema dva materialna pogoja:

e krsitev neke pravne norme in

* »obstoj finanéne §kode za prorac¢unska sredstva skupnosti ali nacionalni
prorac¢un oziroma da bi do Skode lahko prislo«. Tudi to vpra§anje mora

389 VSL sodba II Cp 2639/2017 zdne 6. 6. 2018, té. 11. Dodatno gl. tudi té. 7: »Eden
od argumentov za zavrnitev tozbenega zahtevka je bil, da oc¢itana (ugotovljena) krsitev to-
zenke v postopku javnega narocanja ni imela nobenih finanénih posledic za sredstva EU
oziroma da ni pri§lo do finanénega oSkodovanja, kar je prvostopenjsko sodis¢e ugotovilo
na podlagi izvedenih dokazov. Toznica te dejanske ugotovitve izpodbijane sodbe s pritozbo
konkretizirano ne izpodbija, meni pa, da za odlo¢itev v tem sporu ni bistvena. Po njenem
mnenju je namrec¢ odlocilno (le), ali je tozenka krSila predpise s podrocja javnega naroca-
nja ali ne, kar pa, kot bo pojasnjeno v nadaljevanju, ne drzi [...]J« T¢. 8: »[...] v primeru, ko
ugotovljena krSitev predpisov s podro¢ja javnega narocanja ni imela nobenih finanénih
posledic, kar je ugotovilo sodiS¢e prve stopnje v zvezi s kr§itvijo, ki jo je storila tozenka [...]
ne gre za nepravilnost v smislu Uredbe §t. 1083/2006/ES, ki narekuje izvedbo finanénega
popravka drzave ¢lanice. Ugotovitev, da niso nastale finan¢ne posledice, namre¢ pomeni,
da je izklju¢ena moznost, da bo oziroma je ugotovljena krsitev vplivala na prorac¢un Unije.«

155



156

posledi¢no Republika Slovenija — tudi v zadevnih postopkih v svojstvu
pristojnega upravnega organa — ustrezno vsebinsko obravnavati.3%°

3.6.3. VSRS sklep IIl Ips 61/2018 z dne 12. 4. 2019

V nadaljnji praksi je VSRS s sklepom III Ips 61/2018 z dne 12. 4. 2019
nacelno Se enkrat potrdilo svoja predhodna staliS¢a glede trditvenega in
dokaznega bremena v zvezi z elementom Skode, pri cemer je v konkretnem
primeru, ki ga je obravnavalo, ugotovilo, da je upravicenka do sredstev
obstoju oziroma moznosti obstoja finan¢nih posledic za proracunska
sredstva konkretizirano ugovarjala®! — torej je trditveno in dokazno bre-
me glede tega elementa v celoti na strani Republike Slovenije, ki mora
za uspeh v pravdi relevantna dejstva v zvezi s tem konkretno trditi in jih
tudi do gotovosti izkazati. Vrhovno sodisce je nadalje ugotovilo, da v dani
zadevi §koda ni nastala.

390 UPRS sodba I U 1879/2017 z dne 28. 8. 2018, t¢. 9-10: »Iz drugega odstavka
1. ¢lena Uredbe 2988/95, na katerega kot pravno podlago, ki utemeljuje krsitev, organ
opira svojo odlocitev, izhaja, da ,nepravilnost‘ iz te doloc¢be pomeni vsako krsenje dolochb
zakonodaje skupnosti, ki je posledica dejanja ali opustitve s strani gospodarskega subjek-
ta, ki je ali bi lahko Skodljivo vplivalo na prorac¢un skupnosti ali proracunska sredstva, ki
jih upravljajo, bodisi z zmanj$anjem ali izgubo prihodkov iz lastnih sredstev, ki se zbirajo
neposredno v imenu skupnosti, bodisi z neupravi¢enimi izdatki. Iz citirane dolo¢be krovne
uredbe izhaja torej tudi pogoj obstoja finanéne Skode za prora¢unska sredstva skupnos-
ti ali nacionalni prorac¢un oziroma da bi do Skode lahko prislo. Povedano tudi drugace:
krsitev v zvezi s predlozeno netrzno ponudbo je lahko podlaga za zavrnitev vloge in izrek
upravne kazni le, kolikor je tudi ugotovljeno, da je vlagatelj uveljavljal nerazumne stroske.
Le izplacilo nerazumnih stro§kov (oziroma njihovo uveljavljanje) bi namre¢ lahko pomenilo
oSkodovanje proracuna in Sele ob taki ugotovitvi bi bil zapolnjen zakonski dejanski stan,
dolocen z definicijo jnepravilnost‘. Definicija krSitve po drugem odstavku 1. ¢lena Uredbe
2988/95/ES zahteva torej izpolnitev dveh materialnih pogojev. // Glede na drugi odstavek
1. ¢lena Uredbe 2988/95/ES je torej treba ugotoviti tudi o§kodovanje proracuna.« Pri tem
naj na tem mestu dodamo, da predpostavko Skode oziroma finan¢nih posledic za prora-
¢un kot nujno postavko zahtevka za uveljavljanje finanénih popravkov tudi v zadevah, ki
se nanas$ajo na kmetijske sklade, praksa Sodi§¢a podcrtuje v §tevilnih sodbah iz razmerij
Evropska komisija — drzave clanice. Gl. npr. sodbe v zadevah C-5/03 z dne 7. 7. 2005,
Helenska republika proti Komisiji (EKUJS), té. 38-39; C-418/06 P z dne 24. 4. 2008, Bel-
gija proti Komisiji, té. 136; T-46/09 z dne 22. 1. 2013, Helenska republika proti Evropski
komisiji (EKUJS), t¢. 49; T-2/11 z dne 7. 6. 2013, Portugalska republika proti Evropski
komisiji (EKJS in EKSRP).

391 VSRS sklep III Ips 61/2018 zdne 12. 4. 2019, t¢. 20: »Glede same odmere financ¢-
nih popravkov je Vrhovno sodisce v zadevi III Ips 157/2015 z dne 18. 4. 2017 Ze poudari-
lo [...] Pri tem pa je Vrhovno sodi§c¢e Se poudarilo, da bi morala drzava moznost Skodljivega

vpliva oziroma Skodljiv vpliv na porabo proracunskih sredstev zatrjevati (in dokazati) le,
¢e bi upravicenka do sredstev obstoju oziroma moznosti obstoja finan¢nih posledic na
proracunska sredstva konkretizirano ugovarjala. To pa je storila upravicenka (tozenka) v
obravnavani zadevi.«



Kljub taksni svoji ugotovitvi v konkretnem primeru pa je nato Vrhovno
sodi§¢e zadevo vrnilo v ponovno odlo¢anje Vi§jemu sodi§cu.**? Iz nave-
denega je ocitno, da je bil namen Vrhovnega sodiSc¢a z izdajo zadevnega
sklepa potrditi svoja predhodna pravna staliS¢a. Vendar pa bi moralo v tem
primeru ob lastni ugotovitvi, da je upravicenec konkretizirano ugovarjal
Skodi in bi bila morala toznica konkretno trditi in do gotovosti izkazati
zadevni element Skode, glede ¢esar je celo samo zapisalo, da v konkretni
zadevi Skoda ni podana, v tem primeru potrditi kot pravilno zavrnitev
zahtevka RS na placilo finanénih popravkov. S tega vidika je po moji oceni
zadevni VSRS sklep notranje nekonsistenten ter gre verjetno za lapsus.

Kot enega klju¢nih elementov za zavrnitev zahtevka Republike Slovenije
na placilo finan¢nih popravkov je nadalje neobstoj elementa Skode iz-
postavila tudi kasnejSa praksa ve¢ sodb Visjih sodiS¢, ki so v zvezi s tem
Se enkrat poudarila neobstoj koneksitete med postopki za uveljavljanje
finanénih popravkov iz razmerij Komisija — drzave ¢lanice ter postopki
drzava ¢lanica — upravi¢enec do sofinanciranja®® ter tudi, da je izkazanost

392 VSRS sklep III Ips 61/2018 z dne 12. 4. 2019, té. 21: »Glede na to, da Skoda v
obravnavani zadevi ni nastala, naj v okviru pritozbenih navedb (kot je poudarilo Vrhovno
sodisce v sodbi III Ips 157/2015 z dne 18. 4. 2017) presodi, ali uporabljena metoda toc-
kovanja predstavlja resno krsitev veljavnih pravil Skupnosti na podro¢ju javnih narocil
oziroma ali bi lahko imela ugotovljena nepravilnost posredni finanéni vpliv na proracun
EU.«

393 VSL sodba in sklep I Cpg 273/2017 z dne 9. 5. 2018, t¢. 13: »Poleg tega je bilo v
postopku na prvi stopnji nesporno, da tudi (morebitne) krsitve v postopku JN, ki jih je ugo-
tovila EK v svojem poro¢ilu, niso povzroc¢ile neposrednih §kodljivih posledic. Z zneskom, ki
ga je tozecCa stranka placala EK, tozeca stranka ni povrnila §kode, ki bi bila v vzro¢ni zvezi
s krsitvijo tozene stranke, pa¢ pa je povrnila t.i. finan¢ne popravke, za katere je v razmerju
do EK sama (samostojno) odgovorna in ki predstavljajo §kodo, ki je nastala v posledici
opustitve njenega nadzora nad postopkom javnega narocanja, ki ga ni opravila v skladu z
navodili organov EU oziroma obveznostmi, ki so ji bile nalozene s predpisi EU.«
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elementa Skode oz. finanénih posledic za proracun conditio sine qua non
za utemeljenost zahtevka na placilo finan¢nega popravka.*

3.6.4. VSRS sklep Il Ips 217/2018 z dne 10. 10. 2019

VSRS sklep Il Ips 217/2018 z dne 10. 10. 2019 v zvezi s tem vpraSanjem
nato posebej poudarja predvsem vidik, da je treba pri vtozevanju financ-
nih popravkov izhajati iz definicije nepravilnosti, kot jo dolo¢a pravo EU
(temeljno po Uredbi (ES, Euratom) §t. 2988/95). 1z tega je izpeljalo, da
za izkazanost elementa Skode v postopkih, ki se nanaSajo na financ¢ne
popravke, zadostuje ze, da »ni mogoce izkljuciti moznosti, da bo uposte-
vanje vplivalo na prorac¢un zadevnega sklada«, saj tudi nepravilnosti, ki
nimajo natancéno opredeljenih finanénih posledic, lahko resno ogrozijo
finanéne interese Unije. Pri tem pa naj bi bil v konkretnem primeru, kot je
mogoce razumeti, po naziranju Vrhovnega sodiSc¢a element Skode oziroma
zahtevek Republike Slovenije izkazan in utemeljen ze s tem, da je v zvezi
z zadevnim sofinanciranim projektom Evropska komisija »opredelila« nek
pavs$alni finanéni popravek.39°

Tudi taksno prakso Vrhovnega sodiS¢a je mogoce po oceni avtorja pravno
kritizirati vsaj z dveh vidikov. Prvi¢, Ze nacelno ne more biti neko dejanje

394 VSM sodba I Cpg 305/2018 z dne 5. 9. 2019, té. 17-19: »Podredno, torej tudi v
primeru, ¢e bi obveljalo, da je v konkretnem primeru potrebno uporabiti Smernice, pritoz-
beno sodisce soglasa z zakljuckom sodiSca prve stopnje, da v konkretnem primeru ni izka-
zana nobena financ¢na Skoda (0z. moznost njenega nastanka), ki naj bi nastala (komerkoli)
v posledici tozenkinih krS§itev dolo¢b ZJN-2, zaradi ¢esar ni podlage za odmero finanénih
popravkov. // Neutemeljeno je v tej zvezi pritozbeno stali§ce, da je za uporabo finanénih
popravkov bistveno (zgolj) to, da so sredstva porabljena skladno s pogoji javnega razpisa,
razpisne dokumentacije in Pogodbe o sofinanciranju. Ze same Smernice v tocki 1.3 do-
locajo, da se ne bo izvedel noben popravek, ko je nepravilnost izklju¢no formalne narave
brez kakrSnega koli dejanskega ali moznega finan¢nega ucinka. Odmerjanje finan¢nih po-
pravkov je po svoji pravni naravi od§kodninskopravno in ni namenjeno (zgolj) kaznovanju
prejemnika sredstev. // Drzi sicer, kot nadalje izpostavlja pritozba, da se je sodna praksa
izrekla v smeri, da v primeru ugotovljenega obstoja krS§itev oz. nepravilnosti v postopku
javnega narocanja toznici ni potrebno posebej konkretizirano zatrjevati (in dokazati) obsto-
ja 8kodljivega vpliva kr§itve na porabo proracunskih sredstev. Ugotovljene nepravilnosti v
postopku javnega narocanja naj bi namre¢ ze same po sebi ustvarile domnevo moznosti
nastanka §kode za proracunska sredstva. Vendar pritozba pri tem spregleda, da iz nave-
dene sodne prakse nadalje izhaja, da bi bila RS kljub temu dolzna §kodljiv vpliv zatrjevati
in dokazovati v primeru, ¢e bi prejemnik sredstev obstoju oz. moznosti obstoja finanénih
posledic konkretizirano ugovarjal.«

395 VSRS sklep II Ips 217/2018 z dne 10. 10. 2019, té. 16: »[...] tozeca stranka
pravilno poudarja, da je EK s finanénim popravkom (z uporabo pavSalne stopnje oziroma
ekstrapolacijo) vrednostno opredelila viS§ino neupravic¢enih javnih izdatkov, torej neupra-
vicen prispevek k financiranju operacije tozene stranke. V nasprotju s tem tako sodiSci
prve in druge stopnje napacno in poenostavljeno sklepata, da naj bi krsitev sploh ne imela
finanénih posledic za sredstva EU.«



Evropske komisije proti Republiki Sloveniji — v postopku glede katerega
sedaj v nacionalni pravdi tozeni upravicenec do sofinanciranja sploh ni
mogel sodelovati, saj ni bil stranka v postopku — uporabljeno proti temu
upravicencu kot (neizpodbojna?) domneva obstoja neke domnevne Skode
oz. finan¢nih posledic. Tudi zadevni element §kode je treba v postopku pred
nacionalnim sodiS¢em namre¢ dokazovati skladno s procesnimi pravili.
Vsekakor pa, drugi¢, taksni zakljucki Vrhovnega sodi§¢a pomenijo tudi
vsebinsko nepojasnjen odstop od predhodno ustaljene sodne prakse glede
absolutnega neobstoja koneksitete med zadevnimi postopki na relaciji
Evropska komisija — drzava €lanica ter drzava ¢lanica — upravic¢enec do
sofinanciranja.3%¢

Tudi sicer pa je trditveno in dokazno breme v teh pravdnih postopkih na
placilo finanénih popravkov (Se vedno) na Republiki Sloveniji kot toznici.
Z vpraSanjem njegovih okvirov se je posebej ukvarjala poznejSa praksa
Visjega sodiSca, ki je med drugim ugotovila, da je Sodis¢e EU v zadevi
C-465/10 zavzelo staliS¢e, da lahko tudi nepravilnosti, ki nimajo natanéno
opredeljenih finanénih posledic, resno ogrozijo finan¢ne interese Unije.
Vendar pa je ob tem poudarila, da »...mora biti po mnenju pritozbenega
sodiS¢a ta groznja konkretna in ne zgolj abstraktna [...] finanéne posledice
vendarle morajo obstajati, tj. obstajati mora nek razumno predvidljiv (ne-
gativni) finanéni ucinek te konkretne krsitve v primerjavi s hipoteticnim
scenarijem brez krsitve.« Ob »konkretiziranem ugovarjanju« obstoju Skode
s strani upravicenca kot tozene stranke je Vi§je sodiSce v ve¢ zadevah tako

396 Gl. poglavje 3.1.
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zakljucilo, da tozeca stranka ni zadostila svojemu trditvenemu bremenu
glede obravnavanega elementa zahtevka na placilo finanénih popravkov.3*”

Ob navedenem se je v sodni praksi odprlo Se vprasSanje okvirov izpol-
nitve standarda »konkretiziranega ugovarjanja« obstoju §kode, kot ga je
vzpostavilo Vrhovno sodi§ce z VSRS sodbo III Ips 157/2015 idr. z dne
18. 4. 2017. Del sodne prakse navedeno razume kot obrnjeno dokazno
breme v smislu, da mora upravic¢enec izpodbijati domnevo o obstoju
§kode s trditvami in dokazili o tem, da (potencialne) Skode ni, tj. da »je
bilo v postopku sprva na tozeni stranki (procesno) dokazno breme, da
glede na ocitke tozeCe stranke o nepravilnostih [...] navede in dokaze,
da zatrjevane nepravilnosti v postopkih oddaje javnih naro¢il niso imele

397 VSL sodba I Cpg 316/2019 z dne 20. 11. 2019, té. 12: »Tozena stranka je v
postopku na prvi stopnji argumentirano nasprotovala tudi trditvam tozece stranke o pos-
rednem vplivu ugotovljene krsitve na proracunska sredstva. [...] Tozena stranka je trdila
Se, da se nihce od dejanskih in potencialnih ponudnikov ob navedeno merilo tockovanja
ni ,spotaknil’, nihée ni v zvezi s to metodo ocenjevanja od nje zahteval kakrs§nihkoli in-
formacij, nihée je tudi nikoli ni opozoril na spornost uporabljenega merila (Se zlasti ne
drzavni organi, ki so razpisni postopek ves ¢as nadzorovali). Tem trditvam tozeca stranka
v postopku na prvi stopnji ni konkretizirano nasprotovala.« Podobno tudi Vi§je sodis¢e v
Kopru v VSK sklepu Cpg 135/2019 z dne 21. 11. 2019, t¢. 11: »Med postopkom je tozena
stranka ves cas trdila, da zaradi ugotovljenih krSitev ni nastala nobena §koda. Za svoje
trditve je tudi predlagala dokaze, ki pa jih sodiS¢e zaradi napacnega materialnopravnega
izhodisca (da gre za pogodbeno kazen) ni izvajalo, oziroma je mimo navedb tozece stranke
ugotovilo, da s krsitvijo pravil po naravi prihaja do omejitve konkurence in konéne posle-
dice, to je negospodarne, torej Skodljive porabe sredstev. Res imajo krSitve pravil o javnem
naroc¢anju praviloma §kodljive posledice na porabo javnih sredstev, vendar je to samo raz-
log za drugac¢no porazdelitev dokaznega bremena. Tako je Vrhovno sodiSce v zadevi III Ips
159/2015 zapisalo, da ugotovljene nepravilnosti v postopku javnega naro¢anja ze same po
sebi ustvarijo domnevo moznosti nastanka Skode za proracunska sredstva. Podobno kot v
primeru, ki ga je obravnavalo Vrhovno sodiSce, je zato v predmetni zadevi tozeca stranka s
trditvami o nepravilnostih in vi§ini finanénih popravkov (ob upostevanju Smernic COCOF),
v katerih so implicitno zajete trditve o §kodi na prorac¢unskih sredstvih, zadostila svojemu
trditvenemu bremenu glede nastanka Skode. To pa ne pomeni, da je domneva neizpodboj-
na.«



Skodljivega vpliva na proracun EU«.%%® Enako glede tega vprasanja tudi v
drugi sodbi Vi§jega sodiS¢a zasledimo stali§¢e, da ugotovljene nepravil-
nosti v postopku javnega narocanja ze same po sebi ustvarijo domnevo
moznosti nastanka Skode za proracunska sredstva, kar vzpostavlja do-
mnevo o obstoju potencialne Skode za prorac¢unska sredstva, vendar pa
ta domneva ni neizpodbojna, pac pa se s tem trditveno in dokazno breme
le prevali na nasprotno stranko.3%°

Na tej tocki je treba opozoriti na, po oceni avtorja, procesno spornost
taksnega stali§éa. Ce se standard »konkretiziranega ugovarjanja« obstoju
(potencialne) Skode, kot ga je opredelilo Vrhovno sodiSce, interpretira na
nacin, da mora v procesu tozena stranka dokazati, da nepravilnosti ne
utemeljujejo niti moznosti nastanka o§kodovanja proracunskih sredstev
— da naj bi bila torej domnevno tozena stranka v dani zadevi tista, ki
naj bi domnevno morala v postopku do gotovosti dokazovati negativna

398 VSL sodba I Cpg 531/2018 z dne 26. 11. 2019, t¢€. 9: »[...] je sodisCe prve stop-
nje napravilo pravilen materialnopravni zakljucek, da je izvedba finan¢nega popravka po
drugem odstavku 98. ¢lena Uredbe 1083/2006 dopustna (le) v primerih, ko ni mogoce
izkljuciti moznosti nastanka Skode za proracun EU. Ker je na podlagi prakse SEU tudi
nacionalna sodna praksa ze zavzela staliS¢e, da krSitev pravil javnega narocanja sama
po sebi dopus§ca moznost o§kodovanja proracuna EU, je bilo v postopku sprva na tozeni
stranki (procesno) dokazno breme, da glede na ocitke tozeCe stranke o nepravilnostih v
postopkih oddaje javnih narocil glede sklenitve aneksov §t. 2 in §t. 3 navede in dokaze, da
zatrjevane nepravilnosti v postopkih oddaje javnih narocil niso imele §kodljivega vpliva na
prora¢un EU.« T¢. 11: »[...] je tako tozena stranka uspela prevaliti procesno dokazno bre-
me nazaj na tozeco stranko. Posledi¢no bi morala slednja dokazati, kako je (gola) izvedba
domnevno neustreznih postopkov oddaje javnega narocila kljub nespremenjeni vrednosti
pogodbenih del konkretno §kodovala proracunu EU, ali vsaj konkretizirati potencialno
moznost §kodnega vpliva ugotovljenih okoli§¢in na prorac¢un EU. Tega tozeca stranka ni
zmogla dokazati. Njena pritozbena navedba, da se zaradi neupostevanja pravil javnega na-
roCanja lahko izkrivlja konkurenca in neupravic¢eno favorizira doloc¢ena podjetja, je (Ceprav
v nacelu pravilna) v opisanih okoliS¢inah konkretnega primera bistveno presplo$na, da bi
bilo mogoce Steti, da je tozeca stranka zadostila svojemu dokaznemu bremenu.«

399 VSL sodba I Cpg 421/2018 z dne 4. 12. 2019, té. 14: »Iz odgovorov Sodisca EU
na predhodno vprasanje v zadevah C-406/14 in C-408/16, da je treba ¢len 98 Uredbe
§t. 1083/2006 v povezavi s ¢lenom 2 tocka 7 Uredbe §t. 1083 /2006 razlagati tako, da v
tistih postopkih relevantne krsitve, pomenijo nepravilnost v smislu te dolo¢be, ki upra-
vicujejo uporabo finanénega popravka, ¢e ni mogoce izkljuciti, da je ta uporaba vplivala
na proracun zadevnega sklada (sodba v zadevi C-408/16) oz. ¢e neuposStevanje (nacional-
nih predpisov o javnih narocilih) je oz. bi lahko §kodovalo sploSnemu prorac¢unu Unije z
nalozitvijo neupravi¢enih izdatkov (sodba v zadevi C-406/14), izhaja, da je trditveno in
dokazno breme na strani stranke, ki zatrjuje, da taksnih ucinkov ni bilo. [...] Ugotovljene
nepravilnosti v postopku javnega narocanja tako ze same po sebi ustvarijo domnevo moz-
nosti nastanka §kode za proracunska sredstva, zaradi ¢esar trditve o izvedenih finan¢nih
popravkih zaradi ugotovljenih nepravilnosti, v katerih so implicitno zajete tudi trditve o
§kodi na proracunskih sredstvih, zadoSc¢ajo. Vendar pa ta domneva ni neizpodbojna, pac
pa se s tem trditveno in dokazno breme le prevali na nasprotno stranko. [opomba pod ¢rto:
Ceprav ne gre za postopek oddaje javnega naroéila (temveé postopek prijave na javni raz-

pis) [...]]«
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dejstva — je takSna interpretacija po oceni avtorja nasprotna temeljnim
procesnim dolo¢bam ZPP. Nasprotuje pa tudi ustavnim garancijam iz
22. ¢lena URS, ki prav tako ne dopuscajo, da bi morala toZzena stranka
v pravdah glede finan¢nih popravkov do gotovosti dokazovati negativno
dejstvo o neobstoju Skode za prorac¢un. Tozenka v pravdi namre¢ ne more
»prosto«, brez vsakrsnih trditev in dokaznih predlogov tozece stranke v
zvezi s tem, ugibati, s kakSnega vidika si bo sodisc¢e teoreticno predsta-
vljalo domnevno potencialno Skodo za proracunska sredstva — nato pa
¢akati na sodbo presenecenja, Sele v kateri ji bo morebiti razkrito, da ni
podala dovolj dokazil o negativnih dejstvih.

Se dodatno pa tudi ni mogoce spregledati, da je toznik (na katerem je po
zakonu - celotno - trditveno in dokazno breme) v postopkih, ki se nanasajo
na finanéne popravke, vedno drzava. V nasprotju z 22. ¢lenom URS bi bilo,
¢e bi imel posamezen subjekt (v danem primeru Republika Slovenija) kot
stranka v pravdi neutemeljeno neenak (privilegiran) procesni polozaj. Ce
bi zakon dajal blanketno pooblastilo sodi§¢em, da po lastni presoji in brez
jasno predpisanih kriterijev prosto spreminjajo enako procesno izhodisce
strank v pravdi v korist nekaterih privilegiranih subjektov (v dani zadevi
konkretno: drzave) oziroma, posledi¢no, v dodatno breme strank v sporu
z drzavo, bi bila porusSena pravica strank iz 22. ¢lena URS.

Glede na navedeno menim, da bi moral biti procesno standard »konkre-
tiziranega ugovarjanja« razumljen nizje od pravdnega trditvenega in do-
kaznega bremena stranke glede pozitivnih dejstev. In sicer vsaj tako, da bi
mu tozena stranka zadostila ze s konkretnimi, tj. vsebinsko opredeljenimi,
trditvami o tem, da v danem primeru domnevna krSitev nima (potencialnih)
§kodljivih posledic/finanénih posledic za proracun. Vsakrsno nalaganje
upravicencu kot tozeni stranki procesnega bremena po vseobseznem (do
gotovosti) zatrjevanju in dokazovanju (vseh potencialnih) vidikov negativ-
nega dejstva neobstoja (potencialne) Skode bi namrec¢ tozeno stranko ze
procesno spravljalo v vhaprej nemogo¢ in neenak polozaj, saj bi zadevno
vpra§anje bilo zanjo probatio diabolica.

3.6.5. VSRS sklep Il Ips 15/2020 z dne 11. 5. 2020

Glede zadevnega elementa lahko nadalje identificiramo VSRS sklep III
Ips 15/2020 z dne 11. 5. 2020, v katerem je VSRS v konkretni zadevi
glede obravnavanega vpraSanja navedlo, da ne more biti dvoma o tem,
da obstaja prikrajSanje v prorac¢unu tozene stranke (tj. drzave Republike
Slovenije), saj naj bi tozeca stranka znesek v viSini finanénih popravkov



na zahtevo Evropske komisije poravnala v evropski proracun.*®® Enako
je ponovil del prakse Vi§jega sodi§ca*®! ter Vrhovno sodisce nato tudi Se
v VSRS sklepu Il DoR 448/2021 z dne 26. 1. 2022.%°2 Glede taksSnih zak-
ljuckov imam (v okviru obravnavanega vprasanja elementa §kode) vsaj
dva pravna ugovora.

Prvi¢, menim, da je takSen zakljucek Vrhovnega sodiS¢a (zopet) v vse-
binsko neobrazlozenem nasprotju z ustaljeno sodno prakso glede okoli§-
¢ine neobstoja neposredne koneksitete med postopkom za uveljavljanje
finanénih popravkov Evropske komisije v razmerju do drzave ¢lanice ter
nacionalnim postopkom drzave ¢lanice v razmerju do upravicenca do
sofinanciranja.*® S takSnim pav$alnim zaklju¢kom je Vrhovno sodisce
(z njim pa ViSje) neobrazlozeno odstopilo od ustaljene sodne prakse, kar
nasprotuje tudi garancijam ustavnega nacela pravne varnosti.**

Drugi¢, Vrhovno sodiS¢e nepojasnjeno domnevno §kodo vidi v drzav-
nem proracunu — pri c¢emer EU-predpisi, na katerih finan¢éni popravki
bazirajo, izrecno govorijo le o §kodi za prorac¢un EU. Tudi to neskladje

400 VSRS sklep III Ips 15/2020 z dne 11. 5. 2020, té. 16: »Vrhovno sodi§ce je v
sklepu III Ips 61/2018 Ze pojasnilo, da finan¢ni popravek pomeni vracilo koristi, ki je bila
neupravi¢eno prejeta zaradi nepravilnega ravnanja. Glede na dejanske ugotovitve sodiS¢
prve in druge stopnje, na katere je Vrhovno sodiS¢e vezano (drugi odstavek 370. ¢lena
ZPP), je tozeca stranka znesek v vi§ini finan¢nih popravkov na zahtevo Evropske komisije
poravnala v evropski proracun. Dvoma o tem, da obstaja prikrajSanje v prorac¢unu tozece
stranke, torej ne more biti.«

401 VSM sodba I Cpg 85/2020 z dne 18. 6. 2020, té. 13: »Glede presoje nizjih so-
diS¢ o neizkazanosti finan¢ne Skode kot predpostavke za odmero financ¢nih popravkov je
Vrhovno sodi§¢e RS pojasnilo, da taksno sklepanje temelji na napacni materialnopravni
predpostavki, da gre za od§kodnino zaradi krs§itve pogodbe, in da finan¢ni popravek pome-
ni vracilo koristi, ki je bila neupravic¢eno prejeta zaradi nepravilnega ravnanja. Glede na
dejstvo, da je toznica znesek v vi§ini finan¢nih popravkov poravnala v evropski proracun,
ne more biti dvoma o tem, da obstaja prikrajsanje v proracunu toznice.« Gl. tudi npr. VSM
sodbo I Cpg 92/2021 z dne 15. 7. 2021, t¢. 15; VSL sodbo II Cp 723/2021 z dne 16. 6.
2021, t¢. 14.

402 Gl. té. 3 obrazlozitve.
403 Gl. poglavje 3.1.
404 Zdi se, da takSnemu naziranju sledi tudi (vsaj del) sodne prakse ViSjega sodisca.

Gl. npr. VSL sodbo I Cpg 561/2022 z dne 10. 5. 2023, ob sklicevanju na VSRS sklep II Ips
217/2018, t¢. 11: »Gre namrec¢ za dva lo¢ena postopka, za katera veljajo razlicna pravila,
v postopku pred EK pa upravicenec niti ni stranka. Zato se kot nepomembne izkazejo na-
vedbe pravdnih strank v zvezi s tem, ali je tozeca stranka vrnila znesek finan¢nih poprav-
kov [...]J« Podobno meni tudi VSL v sodbi I Cpg 286/2023 z dne 31. 8. 2023, t¢. 26: »[...] ni
pravno odlocilno, ali je RS v proracun EU vrnila neutemeljeno izplacana sredstva |[...] Na-
vedena dejstva namrec v ni¢emer ne vplivajo na odlo¢itev o obstoju nepravilnosti in niti na
odloc¢itev o dejanskem ali morebitnem Skodljivem uc¢inku na prorac¢un EU.«
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ostaja v navedenem judikatu vsebinsko nepojasnjeno; menim, da gre za
strokovno zmoto.

Pri tem je glede navedenega vprasanja tudi SodiS¢e recentno pojasnilo,
da »je mogoce za ,nepravilnost‘ [...] opredeliti le krSitev, ki ,Skoduje ali bi
§kodoval(a)‘ prorac¢unu Unije. Zato ta dolocba nasprotuje temu, da bi se
za vsako krsitev prava Unije ali nacionalnega prava, ki se uporablja za
operacije, ki so delezne podpore strukturnih skladov Unije, samodejno
Stelo, da §koduje proracunu Unije ali da bi vedno lahko §kodovala temu
proracunu, ne glede na ucinke take krsitve na navedeni proracun.«*% Prvic,
po mojem razumevanju tudi ta poudarek iz prakse SodiS¢a pritrjuje, da je
za odlo¢anje glede utemeljenosti zahtevka na placilo finanénega popravka
relevantno vprasanje S§kode za proracun EU - in torej ne za nacionalni
proracun (kot je v dani zadevi navedlo Vrhovno sodis¢e). Drugi¢ pa Se
enkrat podértuje, da pri elementu §kode oz. finan¢nih posledic nikakor
ne gre za element, ki bi bil »samodejno« izkazan, kot zapiSe SEU — temvec
mora pristojni tribunal tudi to vpraSanje ustrezno vsebinsko obravnavati
in razc€istiti v okviru preverjanja pogojev utemeljenosti zahtevkov na placilo
finanénih popravkov.

3.6.6. VSRS sodba III Ips 17/2020 z dne 15. 9. 2020

Vrhovno sodi$ce je nadalje z VSRS sodbo Il Ips 17/2020 z dne 15. 9. 2020
§e enkrat poudarilo, da morata biti za vracilo neupravic¢eno izplacanih
sredstev kumulativno izpolnjena dva pogoja:

1. odkrite morajo biti nepravilnosti v izvedenem postopku javnega naro-
canja in

2. obstajati mora dejanski ali mozni finan¢ni uc¢inek na splosni proracun
Evropske unije.*®

Pri tem pa je, kot gre razumeti, svojo sodbo IIl Ips 157/2015 z dne 18. 4.
2017 tudi samo interpretiralo na nacin, da ima temeljno v procesu tozeca
stranka Se vedno trditveno in tudi dokazno breme, da dokaze element
§kode oz. finan¢énih posledic za proracun. V konkretni zadevi je namrec
pojasnilo, da je ob zadostitvi standardu »konkretiziranega ugovarjanja« s
strani tozene stranke s podajanjem konkretnih navedb o tem, da §koda

405 Sodba Sodis¢a EU C-175/23 z dne 4. 10. 2024, Obshtina Svishtov proti Roko-
voditel na Upravlyavashtia organ na Operativna programa »Regioni v rastezh« 2014-2020
(kohezija).

406 VSRS sodba Il Ips 17/2020 z dne 15. 9. 2020, t¢. 16.



(niti potencialno) ni nastala, zgolj abstraktna navedba tozece stranke o
tem, da se zaradi neupoStevanja pravil javnega naroc¢anja lahko izkriv-
lja konkurenca in neupravi¢eno favorizira dolo¢ena podjetja, bistveno
presplo$na, da bi bilo mogoce Steti, da je toznica z njo zadostila svojemu
dokaznemu bremenu glede zadevnega elementa §kode.*%”

V konkretni odloc¢itvi je Vrhovno sodisce, ko je ob bok postavilo konkretizi-
rane trditve tozene stranke o negativnem dejstvu neobstoja §kode in zgolj
teoretiCne in abstraktne pavSalne hipoteze tozece stranke o domnevnem
obstoju §kode, jasno poudarilo, da le-te (ze procesno) ne zadostujejo.

Na tem mestu je sicer treba izpostaviti tudi zmotno opredelitev namena
pravil javnega narocanja, ki izhajajo iz zahtev prava EU, v ve¢ judikatih
Vrhovnega sodi$¢a (in, posledi¢no, tudi Vi§jega sodisc¢a), v katerih le-to
brez vsebinskega pojasnila glede izvora takSnega zavzetega stali§¢a pravi,
da naj bi bil domnevno »glavni namen« pravil javnhega naroc¢anja »gospo-
darna nabava blaga, storitev in gradenj« ter da naj bi to izhajalo iz »pravil
Unije«.**® Temeljno namensko izhodi§¢e pravnih pravil javnega narocanja
(in, enako, dodeljevanja koncesij) namrec¢ nikakor ni v ¢im cenejSem na-
bavljanju dobrin in storitev s strani javnih subjektov — temvec¢ so zadevna
pravna pravila in predpisi prvenstveno namenjeni zagotavljanju konku-
rence na skupnem evropskem trgu oziroma preprecevanju, da bi subjekti
javnega prava (naroc¢niki oziroma javni naroc¢niki) brez izvedbe ustreznih
postopkov, ki omogoc¢ajo ¢im bolj enakovredno konkuriranje interesentov
za izvedbo nekega posla, favorizirale posamezne subjekte,**® s ¢imer bi

407 Prav tam, t¢. 18.

408 VSRS sodba Il Ips 157/2015 z dne 18. 4. 2017, t¢. 19: »Glavni namen postopkov
oddaje javnih naro¢il je gospodarna nabava blaga, storitev in gradenj, kar v prvi vrsti po-
meni dosego (naj)nizje cene. Ugotovljene nepravilnosti v postopku javnega narocanja tako
ze same po sebi ustvarijo domnevo moznosti nastanka §kode za proracunska sredstva.«
Na tako stali§ce se nato zgolj kot »ze ugotovljeno« sklicujejo tudi npr. VSRS sklep III Ips
61/2018 z dne 12. 4. 2019, té. 20; VSRS sklep II Ips 217/2018 z dne 10. 10. 2019, t¢. 16;
VSRS sodba in sklep III Ips 10/2020 z dne 13. 10. 2020, t¢. 13, pa §e dodaja: »Vrhovno
sodiSce je ze zapisalo, da je glavni namen postopkov oddaje javnih narocil gospodarna na-
bava blaga, storitev in gradenj, kar v prvi vrsti pomeni dosego (naj)nizje cene. TakSen cilj se
zasleduje po pravilih Unije o javnih naro¢ilih.« Pri tem pa VSRS ne pojasni, katera pravila
Unije je imelo v mislih.

409 »Treba bi bilo zagotoviti, da nobeno izvzeto javno-javno sodelovanje ne sme izkriv-
ljati konkurence glede na zasebne gospodarske subjekte, tako da zasebnemu izvajalcu
storitev zagotavlja prednost pred njegovimi konkurenti« (tretji odstavek uvodne izjave 31
Direktive 2014 /24 /EU).
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bile lahko konkurenéne silnice izkrivljene ali celo zatrte, posledica tega
pa bi bil okrnjen gospodarski razvoj.*!°

Oz. obrazlozeno a contrario: ¢e bi drzalo, da je javno naroc¢anje namenje-
no ¢im cenejSemu nabavljanju dobrin s strani javnih subjektov, potem
pravila o javnem naroc¢anju ne bi urejala situacij, kot je npr. »neobicajno
nizka ponudba«*!! — ki taksni razlagi Vrhovnega sodi§¢a neposredno lo-
gi¢no nasprotujejo. Se posebej iz teh pravil je namreé razvidno, da pravo
javnega narocanja izrecno ne dopusca med drugim, da bi javni naro¢niki
dobili blago, storitve ali gradnje »prepocenis, tj. po ceni, ki ni trzna in ki
kot taka tudi negativno vpliva na konkurenco na trgu.

Zato zgolj izkazan obstoj domnevne krSitve pravil javnega naro¢anja po
mojem mnenju sam po sebi §e nujno ne pomeni, da je nastal element
§kode oz. finan¢nih posledic za prorac¢un. Z vidika namena zadevnih
pravil EU in njihovih idejnih izhodis¢, kot navedeno, bi namrec¢ lahko o
finanénih posledicah pri kr§itvah javnega naro¢anja praviloma govorili le
v primeru, ¢e bi zadevne krsitve pravil pripeljale do nepravilnosti na trgu,
tj. ¢e bi posegle v trzno konkurenco glede zadevnega predmeta javnega
narocanja. To vprasanje pa je zaradi obsezne upravno-administrativne
regulacije oddajanja zadevnih poslov neposredno preverljivo tudi na
podlagi podatkov, zabelezenih na spletnem portalu javnih narocil in v
evidencah Drzavne revizijske komisije. Se posebej v primerih, v katerih
nobeden od potencialno prizadetih subjektov (konkurentov) izbranemu
ponudniku ni domnevne nepravilnosti niti grajal na portalu niti ne vlozil
nobenih pravnih sredstev v zvezi s tem, Ceprav je imel to moznost, se zdi
namre¢ utemeljeno sklepati, da v konkretnem primeru ni prislo do krsit-
ve konkurence. Drugega resnega ponudnika namrec¢ v takem primeru
dejansko sploh ni bilo.

Skladno tudi z navedenim je treba po moji oceni pritrditi zgoraj izpostav-
ljenemu razlogovanju iz sodne prakse, po katerem je zgolj abstraktno
teoreti¢no sklicevanje na potencialno krsitev konkurence procesno neza-
dostno za zadostitev trditvenega in dokaznega bremena (tozece stranke)

410 Dana pravila izhajajo iz temeljne predpostavke, da je prost trg oziroma okolje, ki
zagotavlja najvecjo mozno stopnjo konkurence med subjekti na trgu, praviloma zagotovilo
za optimalen gospodarski razvoj, kar poudarja tudi besedilo preambul direktiv o javnem
naro¢anju in podeljevanju koncesij: »Oddaja javnih naro¢il, ki jo izvedejo organi drzav
Clanic ali se izvede v njihovemu imenu, mora biti v skladu z naceli Pogodbe o delovanju
Evropske unije (PDEU), zlasti z naceli prostega pretoka blaga, svobode ustanavljanja in
svobode opravljanja storitev« (uvodna izjava 1 Direktive 2014 /24 /EU; smiselno enako tudi
preambuli direktiv 2014 /23 /EU v uvodni izjavi 4 in 2014 /25/EU v uvodni izjavi 2).

411 Prim. tudi npr. 86 ¢len ZJN-3.



v zvezi z zadevnim elementom §kode oz. finan¢nih posledic pri ocitkih v
zvezi z (domnevnimi) nepravilnostmi v smislu nespostovanja pravil jav-
nega narocanja.

3.6.7. VSRS sodba in sklep III Ips 10/2020 z dne 13. 10. 2020

Le mesec dni kasneje pa je v VSRS sodbi in sklepu III Ips 10/2020 z dne
13. 10. 2020 Vrhovno sodisce, kot se zdi, zavzelo diametralno druga¢no
stalis¢e. Kot gre razumeti, namre¢ drzava toznica v obravnavani zadevi
ni podajala nobenih konkretnih trditev o obstoju elementa (potencialne)
Skode, zato je, kot razume avtor, revizijsko tudi trdila, da naj bi Ze zgolj
ugotovljena kr§itev zadostovala za nalozitev finan¢nega popravka — kar
je Vrhovno sodi§ce nacelno zavrnilo.*!2

Upravicenec do sofinanciranja pa je v postopku podajal konkretno opre-
deljene trditve o tem, da (potencialna) §koda ni nastala. Kot gre razu-
meti, je to negativno dejstvo utemeljeval najmanj s tem, da je izpostavil
in dokazoval, da so bila sporna merila za izbiro izvajalca del v postopku
javnega narocanja oblikovana Sele v drugi fazi razpisa, tj. potem ko so se
vsi potencialni ponudniki, ki jih je razpis zanimal, nanj ze prijavili, vsled
¢esar domnevna nepravilnost ni v nicemer vplivala na nabor potencialnih
izvajalcev. Nadalje je bilo zatrjevano in dokazano, da se ponudniki niso pri
pripravi ni¢ ozirali na zadevno merilo, kar je razvidno iz ponujenih cen.
Nazadnje pa je bilo tudi do gotovosti izkazano, da je bilo javno narocilo
oddano cenejSemu in edinemu popolnemu ponudniku, torej zadevno me-
rilo v praksi ni imelo nobenega vpliva na sam rezultat postopka javnega
narocanja — saj do izbiranja med ve¢ ponudniki na podlagi spornega merila
sploh nikoli ni pris§lo, ker je bil popoln ponudnik samo eden.*!3

Glede na navedeno tudi v skladu z dotedanjo prakso Vrhovnega sodis¢a,
vkljuéno z mesec dni prej sprejeto sodbo, citirano v prejSnjih odstavkih,
tako naceloma ne bi smelo biti (ob zasledovanju nacela enakosti) dvoma,
da bi bilo treba tozbo tozece stranke zavrniti Ze iz razloga, ker je tozena

412 Kot pojasnjeno v VSRS sodbi in sklepu III Ips 10/2020 z dne 13. 10. 2020, t¢. 10:
»Finanéni popravki nimajo kaznovalne narave in so glede na prakso Sodis¢a Evropske
unije upraviceni zgolj, ¢e ima krsitev vsaj posredni vpliv na financ¢na sredstva EU. Potreba
po finanénem popravku na podlagi 98. ¢lena Uredbe §t. 1083/2006 je upravicena, ¢e ni
mogoce izkljuciti moznosti, da bo to neupostevanje vplivalo na proracun zadevnega skla-
da. Sodisce Evropske unije je v zadevi C-406/14 zapisalo, da krsitev prava Unije pomeni
nepravilnost le, ¢e zaradi neupravi¢ene postavke odhodkov §koduje ali bi lahko §kodovala
splo$nemu proracunu Unije. S tem je neutemeljena revizijska navedba, da zgolj ugotovlje-
na krs§itev zadostuje za nalozitev finan¢nega popravka.«

413 Prav tam, t¢. 11.

167



168

stranka konkretizirano ugovarjala obstoju S§kode — tozeca stranka, na ka-
tero je, kot pravi Vrhovno sodi§c¢e, posledi¢no vrnjeno trditveno in dokazno
breme, pa v zvezi s tem sploh ni podala nobenih trditev. Vendar pa je v
konkretni zadevi Vrhovno sodiSce to okoli§¢ino (zopet brez vsebinskega
pojasnila, zakaj od svoje predhodne prakse odstopa) popolnoma spregledalo
ter se pri tem samo spustilo v abstraktno hipoteti¢éno presojanje o tem, ali
je zatrjevana krsitev »hujSa krsiteve ali ne ter je — kot gre razumeti, tudi
brez trditev tozece stranke — ob mnenju, da naj bi Slo za hujSo krSitev,
abstraktno zakljucilo, da bi po njegovem mnenju potencialno lahko imela
§kodne posledice za proracun. Na tej podlagi pa je razveljavilo predhodno
pravnomocno presojeno zadevo in, v korist Republike Slovenije, vrnilo
zadevo v ponovno odlo¢anje na prvo stopnjo.**

Po oceni avtorja v luci tako neustaljene sodne prakse Vrhovnega sodi§ca
obstaja nedopustna pravna negotovost. Procesni polozaj strank v postop-
ku namre¢ ne more biti prepuscen vsakokratni ad hoc presoji Vrhovnega
sodi§¢a pri reSevanju izrednih pravnih sredstev.

Se dodatno pa se ni mogoce izogniti videzu, da je v tovrstnih zadevah v
praksi VSRS veckrat procesno neutemeljeno neenako favorizirana tozeca
stranka, ki je vedno Republika Slovenija. Tudi v VSRS sodbi in sklepu
IIT Ips 10/2020 je namre¢ Vrhovno sodiSce, kot gre razumeti, ponovno
spregledalo, da drzava ni zadostila svojemu trditvenemu in dokaznemu
bremenu. Ter je, kot razumem, brez trditev toznice, samo razpravljalo o
izkazanosti pravno relevantnega dejstva v pravdnem postopku v korist
drzave-toznice, pri cemer pa je v bistvu izhajalo iz tega, da naj bi tozena
stranka ne dovolj dokazala negativno dejstvo neobstoja potencialne §ko-
de - pravna nevzdrznost ¢esar, vsaj po mojem mnenju, pa je bila zgoraj
tudi ze argumentirana.

414 Prav tam, té. 12: »Vrhovno sodiS¢e se ne strinja s presojo sodis¢a druge stopnje,
da kr§itev pri javnem razpisu ni bila resna in da je mogoce izkljuéiti moznost posrednega
finan¢nega vpliva na proracun Unije. V obravnavani zadevi je bila v javnem razpisu (sicer
v drugi fazi razpisa) uporabljena takSna metodologija tockovanja, da je bilo vsem cenam,
ponujenim pod predvideno ceno, dodeljeno enako Stevilo tock. Taka metodologija popol-
noma nevtralizira u¢inek cene in ni mogoce oceniti ,ekonomsko najugodnejSe ponudbe’,
saj ponudniki, ki ponudijo ugodnejSo ceno, prejmejo enako Stevilo tock kot ponudniki, ki
ponudijo vi§jo ceno. Uporabljena metoda tockovanja ne zagotavlja enake obravnave ponu-
dnikov, krseno je lahko nacelo gospodarnosti in dobrega financnega poslovodenja. Zato
tak$na metoda tockovanja predstavlja resno krsitev veljavnih pravil Unije na podrocju jav-
nih narocil. Res metoda tockovanja kot tak§na ni imela neposrednega finan¢nega vpliva,
saj je bila na koncu postopka veljavna le ena ponudba. Vendar pa bi ta metoda tockovanja
lahko imela posredni finanéni vpliv zaradi svojega odvracilnega znacaja, vpliva pa lahko
tudi na ponudbene cene razlicnih ponudnikov, vkljuéno z zmagovalnim.«



Na tem mestu pa gre omeniti tudi kasnejSo prakso Visjega sodisca, ki je
prav tako sledilo ustaljeni sodni praksi glede neobstoja koneksitete med
postopkoma za odmero finanénih popravkov Evropska komisija — drzava
Clanica in drzava clanica — upravicenec do sofinanciranja.*! In sicer je
tudi poudarilo, da »je pogoj za finanéni popravek §kodovanje oz. moznost
Skodovanja sredstvom EU [...], zato §koda, ki bi nastala toznici, ni pogoj
za izrek financnega popravka« oz. je za zadevni postopek pravno nerele-
vantna.*® Zdi se, da tako tudi Visje sodisce sledi staliS§¢u nepojasnjenosti
odstopa od predhodne sodne prakse glede tega vprasanja s strani VSRS
sklepa III Ips 15/2020 z dne 11. 5. 2020.

Glede na vse navedeno ocenjujem, da bo vpraSanje elementa Skode oz.
finanénih posledic za proracun ter vprasanje trditvenega in dokaznega
bremena v zvezi s tem v postopku tudi v prihodnje §e zahtevalo dodatno
vsebinsko obravnavo.

415 Poglavije 3.1.

416 VSL sklep I Cpg 322/2020 z dne 3. 3. 2021, t¢. 15: »Ker je pogoj za finanéni po-
pravek Skodovanje oz. moznost Skodovanja sredstvom EU (gl. zgoraj), §koda, ki bi nastala
toznici, ni pogoj za izrek finan¢nega popravka. Kaj se bo nadalje zgodilo z vrnjenimi sred-
stvi, ni vpraSanje razmerja med toznico in tozenko, pa¢ pa vprasanje razmerja med toznico
in EU.«
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3.7. Smernice za odmerjanje financ¢nih
popravkov — nacionalni vidik*!”

V poglavju 2.7.2. smo Ze obravnavali pomen in pravno naravo smernic
Evropske komisije za odmerjanje finan¢nih popravkov v njenih postopkih za
uveljavljanje finanénih popravkov do drzav ¢lanic. Pri tem pa se pojavljajo
zahtevki Republike Slovenije v (nacionalnih) razmerjih do upravi¢encev do
sofinanciranja, v katerih drzava tudi vtozuje placila finan¢nih popravkov
na podlagi pav§alno odmerjenega dolocenega zneska iz katerih od zadevnih
smernic Evropske komisije.*'® V zvezi s tem se najprej pojavlja predvsem
vpraSanje (ne)obstoja pravne podlage za uporabo smernice Evropske ko-
misije s strani drzave v pravnih razmerjih z upravi¢enci do sofinanciranja.

Po najbolj splosni definiciji, kot jo vsebuje Pravni terminolo§ki slovar,*°
gre pri smernicah namrec (le) za »instrument mehkega prava, ki nima za-
vezujoce moci, ampak nakazuje in usmerja pristop k urejanju dolo¢enega
vpraSanja ali podroéja«. Zgoraj smo sicer ze ugotovili, da so bile (vsaj zadnjih
10 let) zadevne smernice za odmerjanje (pav§alnih) finanénih popravkov
potrjene s sklepi Komisije, vsled ¢esar je mogoce identificirati njihovo
zavezujoco naravo v razmerju do njihovega naslovnika, tj. relevantnih
sluzb Komisije. Vse smernice se tudi nanasajo zgolj na pravne relacije v
zvezi s finanénimi popravki na ravni Komisija — drzave ¢lanice, izrecno pa
ne urejajo razmerij med drzavami ¢lanicami in posameznimi upravi¢enci
do sofinanciranja, ki so to pravico pridobili znotraj nacionalnih sistemov
oziroma razpisov. Za ta razmerja same smernice uporabo pravil, kot jih
vsebujejo, zgolj priporocajo.

Najbolj abstraktno si je sicer mogoce predstavljati, da bi bili posamezni
upravicenci podvrzeni obveznosti placati RS pavsSalni od¢itek iz posame-
znih smernic v dveh primerih:

417 Kot je izpostavljano zgoraj, sem o zadevnih smernicah pisal tudi v: Rejc, 2021.

418 V zvezi s tem glej tudi Revizijsko porocilo Racunskega sodisc¢a RS §t. 3263-
1/2015/55 z dne 8. 8. 2017: Upravljanje z nepravilnostmi in finan¢nimi popravki pri
¢rpanju sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji.

419 Dugar, G. et al., 2018, str. 332.



1. c¢e bi bila dolznost upravic¢encev placevati financ¢ne popravke po
(konkretnih) smernicah dolo¢ena z EU ali nacionalnim prisilnim
predpisom, tj. temeljno na zakonski ravni;*°

2. ¢e bi se tem obveznostim posamezen upravi¢enec v razmerju do RS
podvrgel s pogodbo, tj. t. i. pogodbo o sofinanciranju.**!

Ob izhodisc¢u, da — po vedenju avtorja v zvezi z njegovim odvetniSkim
poklicnim delom na obravnavanem podroc¢ju — v ve¢ pogodbah o sofi-
nanciranju, sklenjenih med RS in posameznimi upravicenci, nobene od
zadevnih smernic za odmerjanje finanénih popravkov ali sploh niso bile
omenjene ali pa ne v kontekstu, kot je predmet uveljavljanja z zadevnimi
tozbami na placilo finanénih popravkov, pri cemer pa analiza posameznih
tovrstnih pogodb in apliciranje razlicnih metod razlage njihovega besedila
tudi sicer presega namen in okvire pricujocega dela, se avtor v nadaljeva-
nju najprej osredotoca na prakso nacionalnih instanénih sodis¢ v delu,
ki se nana$a na vprasanje (ne)obstoja pravne podlage za pavsalno (tj. z
odc¢itkom nekega odstotnega deleza od skupnega zneska sofinanciranja iz
katerih od zgoraj nastetih smernic EK za odmerjanje finanénih popravkov)
vtozevanje finan¢nih popravkov s strani RS proti upravicencem v predpi-
sih. Pri tem gre tudi Ze na tem mestu pod¢rtati, da se vsa v nadaljevanju
citirana sodna praksa nanaSa na programsko obdobje 2007-2013, ko
so tudi veljale v (v nadaljevanju) citirani praksi navedene EU-uredbe.*?2

3.7.1. Pravna podlaga za uporabo smernic v predpisih

Kot bo predstavljeno v nadaljevanju, so nacionalna instan¢na sodiS¢a
svoja pravna staliS¢a v zvezi z vprasanjem pravne podlage za uporabo
smernic za odmerjanje finanénih popravkov v razmerjih med RS kot drzavo
¢lanico in posameznimi upravi¢enci do sofinanciranja skozi ¢as precej
spreminjala; deloma kasnejSe sodbe tudi obrazlozeno zavracajo pravna
naziranja svojih predhodnic. Prve sodbe instan¢nih sodiS¢ v tovrstnih

420 87. ¢len Ustave Republike Slovenije: »Pravice in obveznosti drzavljanov ter dru-
gih oseb lahko drzavni zbor dolo¢a samo z zakonom.« V zvezi s tem tudi pravna literatura
pojasnjuje: »V bistvu ne gre za dolocanje zakonske pristojnosti DZ (da DZ sprejema zako-
ne), temvec za ustavno zahtevo, da se pravice in dolznosti drzavljanov (e niso dolocene ze
v Ustavi) smejo dolo¢ati samo z zakonom in ne s podzakonskimi predpisi.« (Mozeti¢, M.,
2010, str. 798)

421 Tudi npr. Brus, M., 2014, str. 32, glede na razlog nastanka obveznosti izhodi§¢-
no razlikuje med zakonskimi in pravnoposlovnimi razmer;ji, tertium non datur.

422 Zadev iz programskega obdobja 2013-2020 v praksi instanénih sodiS¢ Se ni zas-
lediti ter so tako verjetno praviloma Se predmet obravnave pred sodi§¢i prve stopnje.
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zadevah so se pojavile pred priblizno desetimi leti. Tako je ViSje sodisce
v Ljubljani najprej generalno navedlo svoje strinjanje s sodiSéem prve
stopnje v tisti zadevi, da ima Republika Slovenija v primeru ugotovljenih
nepravilnosti pri izvajanju predpisov Skupnosti in nacionalnih predpisov pri
oddaji javnih narod¢il izbire soinvestitorja moznost uveljavljanja finanénih
popravkov na podlagi dolocb Uredbe Komisije (ES) st. 1828/2006 z dne
8. decembra 2006 in Uredbe Komisije (ES) §t. 1080/2006 z dne 5. julija
2006.%% V katerih konkretnih dolo¢bah navedenih uredb EU je sodisce
takSno upravic¢enje naslo, ni pojasnilo.

V zvezi s to, najzgodnejSo sodno prakso, v kateri je sodiS¢e pravno podlago za
finan¢ne popravke RS v razmerju do upravic¢encev v nacionalnih postopkih
(vsebinsko nepojasnjeno) naslo v Uredbah Komisije (ES) §t. 1828/2006 in
§t. 1080/2006, je treba pojasniti, da gre pri Uredbi (ES) §t. 1080/2006 za
uredbo, ki se nanasa na Evropski sklad za regionalni razvoj,** pri Uredbi
(ES) §t. 1828/2006 pa za izvedbeno uredbo uredb (ES) §t. 1083/2006 in
§t. 1080/2006.%2° Medtem ko se Uredba (ES) §t. 1080/2006 vsebinsko niti
ne nana$a na kohezijske zadeve, niti tudi sicer finanénih popravkov ne
omenja, pa Uredba (ES) st. 1828/2006 izvedbeno dopolnjuje le ¢len 99 —
ne pa tudi ¢len 98 Uredbe (ES) §t. 1083/2006, v katerem je del kasnejSe
sodne prakse domacih sodi§¢ prepoznal pravno podlago za odmerjanje
finan¢nih popravkov v nacionalnih postopkih.*?® Navedeno izhaja ze iz
uvodne izjave 22 te izvedbene uredbe, ki pojasnjuje, da se njene dolocbe o
finanénih popravkih nana$ajo le na finanéne popravke Evropske komisije
v razmerju do drzav ¢lanic, tj. na t. i. evropske postopke za odmerjanje
finanénih popravkov, ne pa na nacionalne postopke. Kot je nato konkretno
razvidno iz ¢lena 38 te izvedbene uredbe, se nanasajo zgolj na financ¢ne
popravke, ki jih Komisija odmerja po odstavku 5 ¢lena 99 Uredbe (ES)
§t. 1083/2006. Spoznanje, da, posledi¢no, navedeni uredbi za razmerja
med RS in upravic¢enci glede finan¢nih popravkov vsebinsko nista v ni-
¢emer neposredno relevantni, pa nenazadnje odseva tudi poznejSa sodna

423 VSL sodba I Cpg 1215/2013 z dne 23. 10. 2013, té. 6.

424 Uredba (ES) §t. 1080/2006 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 5. julija 2006
o Evropskem skladu za regionalni razvoj in razveljavitvi Uredbe (ES) §t. 1783/1999 (UL L 210,
31.7.2006, str. 1-11).

425 Uredba Komisije (ES) §t. 1828/2006 z dne 8. decembra 2006 o pravilih za izvajanje
Uredbe Sveta (ES) §t. 1083/2006 o splo$nih dolo¢bah o Evropskem skladu za regionalni razvoj,
Evropskem socialnem skladu in Kohezijskem skladu ter Uredbe (ES) §t. 1080/2006 Evropskega
parlamenta in Sveta o Evropskem skladu za regionalni razvoj (UL L 371, 27. 12. 2006,
str. 1-183).

426 Glede tega vpraSanja posebej v nadaljevanju.



praksa nacionalnih instan¢nih sodis¢, ki iz teh uredb praviloma kasneje
ni vec izhajala.

Iz poznejSe sodne prakse Vi§jega sodis¢a nato sledijo naziranja, da upra-
vicenje Republike Slovenije za »uveljavljanje« finan¢nih popravkov izhaja
iz druge uredbe EU, tj. iz dolo¢b ¢lena 98 Uredbe (ES) §t. 1083/2006.4%7
Zasledimo pa tudi druga¢na pravna videnja, ki so glede dolo¢b Uredbe
(ES) §t. 1083/2006 zavzela stali§¢e, da urejajo le razmerje med Evropsko
komisijo (EK) in drzavo ¢lanico — ne pa razmerij med drzavo ¢lanico in
upravicenci do sofinanciranja. Posledi¢no je sodiSc¢e v svoji zadevni praksi
zakljucilo, da zadevna uredba ne dolo¢a obveznosti prejemnika sredstev,
da v primeru ugotovljenih nepravilnosti plac¢a oziroma vrne (niti EU niti
drzavi) znesek finan¢nega popravka. Kot je pojasnilo, ¢len 98 Uredbe (ES)
§t. 1083/2006, ki nalaga drzavam ¢lanicam odgovornost za preiskovanje
nepravilnosti pri izvajanju ali nadzoru projektov in jim tudi nalaga ob-
veznost, da izvedejo potrebne finan¢ne popravke, predstavlja le napotilo
drzavi ¢lanici, da na sistemski ravni uredi nacine in postopke, na podlagi
katerih bo izvajala nadzor nad izvajanjem postopkov javnega narocanja
in porabo kohezijskih sredstev, ter pooblastilo drzavi ¢lanici, da dolo¢i
merila za uveljavljanje finan¢nih popravkov.*?

Ob tem izhodiScu je Vi§je sodisc¢e zakljucilo, da zgolj na podlagi zadevne
uredbe in smernic Komisije za odmerjanje finan¢nih popravkov prejemniku
kohezijskih sredstev v drzavi ¢lanici ni mogoce naloziti placila finanénih
popravkov zaradi naknadno ugotovljenih nepravilnosti, saj za to v naci-
onalnem pravu ne obstaja zakonska pravna podlaga. Glede sklicevanja
Republike Slovenije na Navodila organa upravljanja za pripravo, prijavo in
potrjevanje inStrumentov za izvajanje kohezijske politike v programskem
obdobju 20072013 in Navodila organa upravljanja za izvajanje upravljalnih
preverjanj po 13. ¢lenu Uredbe 1828/2006/ES, ki jih je izdal minister in
kjer je doloc¢eno, da lahko pristojni drzavni organi izrekajo t. i. finanéne
popravke v skladu s smernicami koristnikom javnih sredstev, pa je Vi§je
sodis¢e podalo naziranje, da gre za »neustaven predpis«, saj noben pod-
zakonski akt nobene zadeve ne more urejati izvirno (originarno) ter se z
navodili ministra ne morejo izvirno dolo¢iti zneski pavs§alnih odskodnin,
kar finan¢ni popravki po svoji naravi so, niti dolznost njihovega placila,

427 VSL sodba II Cp 2639/2017 z dne 6. 6. 2018, t¢. 8.
428 VSL sodba in sklep I Cpg 273/2017 z dne 9. 5. 2018, té. 8 in 9.
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zato je glede teh navodil uporabilo pravilo exceptio illegalis (125. ¢len URS
in prvi odstavek 3. ¢lena Zakona o sodisc¢ih).*?

Vrhovno sodiSce je v VSRS sklepu Il Ips 61/2018 z dne 12. aprila 2019
takS§no argumentacijo zavrnilo s staliS¢em, da je ViSje sodiS¢e napacéno
zakljucilo, da za to, da se prejemniku sredstev nalozi povrnitev finanénih
popravkov v primeru ugotovljenih nepravilnosti, ne obstaja zakonska
podlaga, ter je podalo naziranje, da tako podlago predstavljajo dolocbe
¢lena 98 Uredbe §t. 1083/2006.%° Nato pa je §e navedlo, da je »[z]a iz-
vedbo te uredbe in drugih relevantnih evropskih predpisov [...] pristojno
ministrstvo sprejelo podzakonski akt, Navodila organa upravljanja za pri-
pravo, prijavo in potrjevanje in§trumentov za izvajanje kohezijske politike
v programskem obdobju 2007/2013 in Navodila organa upravljanja za
izvajanje kontrol po 13. ¢lenu Uredbe 1828/2006/ES [...]«.**! Ta navodila,
ki so po stali§¢u Vrhovnega sodisc¢a predpis, pa finan¢nih popravkov ne
urejajo izvirno, saj 98. ¢len Uredbe 1083 /2006 doloc¢a tudi temeljna me-
rila za odmero finanénih popravkov.**? Vendar pa tak$na argumentacija
Vrhovnega sodiSc¢a Vi§jega sodi§¢a v Mariboru ni prepric¢ala. V svoji poznejsi
sodbi z dne 5. 9. 2019 se je tako v celoti pridruzilo pravnim naziranjem
Vi§jega sodi§¢a v Ljubljani iz razveljavljene sodbe.*** Del kasnejSe sodne
prakse Vis§jih sodi§¢ pa takSnim naziranjem v celoti sledi.***

Kronolosko naslednja sodna odlo¢ba Vrhovnega sodiS¢a v zadevah, ki se
nana$ajo na zahtevke za placilo financ¢nih popravkov s strani Republike
Slovenije v razmerju do upravi¢encev do sofinanciranja, je VSRS sklep
IIIps 217/2018 z dne 10. 10. 2019. V tem sklepu se Vrhovno sodisce
glede tega vpraSanja v celoti sklicuje na svoj predhodni VSRS sklep III Ips
61/2018 z dne 12. 4. 2019 ter njegova naziranja temeljno zgolj povzema,
s poudarkom, da je v tistem sklepu glede tega vprasanja svoje naziranje
»ze pojasnilo«. Taksni zahtevki RS naj bi torej imeli temelj v ¢lenu 98
Uredbe (ES) §t. 1083/2006.%%° Pri tem pa je §e dodalo, da ni nujno, da v
primeru, ko Evropska komisija izvede finanéne popravke in mora drza-

429 Prav tam, t¢. 10.

430 VSRS sklep III Ips 61/2018 z dne 12. 4. 2019, t¢. 17.

431 Prav tam, t¢. 18.

432 Prav tam, t¢. 19.

433 VSM sodba I Cpg 305/2018 z dne 5. 9. 2019, t¢. 14.

434 GI. npr. VSM sodbo I Cpg 92/2021 z dne 15. 7. 2021, té. 14.

435 Gl. té. 18 in 19 obrazlozitve VSRS sklepa II Ips 217/2018 z dne 10. 10. 2019.



va vrniti sredstva v visini finan¢nega popravka, ta sredstva drzavi vrne
prejemnik sredstev; niti ni nujno, da vrne sredstva v vi§ini finan¢nega
popravka Evropske komisije — saj med obema postopkoma (Evropska ko-
misija — drzava ¢lanica ter drzava ¢lanica — upravicenec) ni regresa, temvec
gre za samostojna postopka. Pri tem je Se poudarilo, da temelj zahtevka
RS do upravic¢enca na placilo (po smernicah Evropske komisije pavSalno
vtozevanega) finan¢nega popravka ni neposredno v smernicah (Evropske
komisije) za odmerjanje finanénih popravkov, temvec¢ v uredbi.**

Po tej »izmenjavi staliS¢« med Vi§jima sodiS¢ema v Ljubljani in Mariboru
na eni ter Vrhovnim sodi§¢em na drugi strani, kot prikazano, se judikati
instanénih sodiS¢ nato praviloma niso ve¢ vsebinsko obseznejSe ukvar-
jali z vpraSanjem (ne)obstoja pravne podlage za zahtevke RS na placilo
(pavsalnih) finanénih popravkov (na podlagi od¢itkov iz katerih od smer-
nic). Praviloma so v zvezi s tem zgolj zapisali, da je o tem Ze razpravljalo
Vrhovno sodisce, ki je zakljucilo, da naj bi bil pravni temelj za take zah-
tevke v ¢lenu 98 Uredbe (ES) §t. 1083/2006.4%7

Posebej pa gre na tem mestu sklepno izpostaviti Se VSRS sklep III Ips
15/2020 z dne 11. 5. 2020. Vrhovno sodiSce je v tej zadevi Se enkrat na-
vedlo, da imajo neposredno v dolo¢bah ¢lena 98 Uredbe §t. 1083 /2006
podlago tudi dolo¢ila podzakonskih predpisov (navodil), ki jih je sprejelo
pristojno ministrstvo in ki urejajo finanéne popravke.*® Se nadalje pa
pojasnjuje tudi po njegovi oceni poseben pomen pogodbene doloc¢be iz
pogodbe o sofinanciranju, sklenjene med strankama, kjer je »tozena
stranka potrdila, da je seznanjena z dejstvom, da je operacija gradnje
sofinancirana s strani evropskih strukturnih skladov in se strinja, da
se pri izvajanju operacije gradnje upostevajo predpisi« (poudaril avtor),
kar naj bi bilo treba razumeti, »da je na ta nacin tozena stranka prevzela
navedeni pogodbeni rizik ob upostevanju vseh predpisov s tega podrocja,
torej tudi meril za oblikovanje finanénih popravkov v okviru Smernic, ki
so predstavljale konkretizacijo kriterijev, dolocenih v ¢lenu 98 Uredbe

436 Prav tam, t¢. 19.

437 VSL sklep I Cpg 513/2018 z dne 26. 9. 2018, t¢. 9: »Dolznost izterjave neup-
raviceno izplacanih sredstev po drugem odstavku 98. ¢lena Uredbe 1083/2006 pride v
postev v primerih, ko se odkrijejo nepravilnosti.« VSM sodba I Cpg 85/2020 z dne 18. 6.
2020 v té. 12 obrazlozitve tudi ponovi staliS¢a VSRS iz zadeve III Ips 61/2018 z dne 12. 4.
2019. VSRS sodba III Ips 17/2020 z dne 15. 9. 2020 se v té. 14 obrazlozitve tudi sklicuje
na clen 98 Uredbe (ES) §t. 1083/2006. Enako tudi VSRS sklep III Ips 1/2021 z dne 18. 5.
2021.

438 VSRS sklep III Ips 15/2020 z dne 11. 5. 2020, t&. 11.

175



176

1083/2006. Okolis¢ina, da se pravdni stranki v Pogodbi nista izrecno
sklicevali na Smernice, zato ne more biti odloc¢ilna.«*3°

Po mojem mnenju se ni mogoce strinjati z izpostavljeno sodno prakso v
delu, v katerem je navodila, ki so jih izdala nacionalna ministrstva, tj.
konkretno Navodila organa upravljanja za pripravo, prijavo in potrjevanje
inStrumentov za izvajanje kohezijske politike v programskem obdobju
2007-2013 in Navodila organa upravljanja za izvajanje kontrol po 13. élenu
Uredbe 1828/2006/ES, opredelila kot »predpis« oziroma »podzakonski
akt«. Zadevna navodila namre¢ ne morejo imeti pravne narave predpisa
in s tem obce zavezujocih pravnih ucinkov za nedolo¢en krog naslovni-
kov ze iz razloga, ker niso bila niti javno objavljena v Uradnem listu RS,
torej niti v skladu z izrecno predpisanimi zahtevami 154. ¢lena URS**°
niti formalno pri teh navodilih ministrstev ne gre in ocitno ne more iti
za predpise — temvec gre za t. i. interne akte uprave, ki pa sami po sebi
zopet urejajo le relacije znotraj hierarhi¢no podrejenih subjektov oz. delov
javnega sistema — in so torej praviloma brez zunanjih uéinkov —,**! ne
pa pravic in dolznosti tretjih, zunanjih subjektov, ki niso del drzavnega
aparata, npr. v danih relacijah upravicencev do sofinanciranja.

439 Prav tam, t¢. 13. Na tem mestu naj dodam, da tudi del sodne prakse ViSjega so-
dis¢éa, npr. VSL sodba I Cpg 686/2020 z dne 29. 9. 2022, ob sklicevanju na sodno prakso
Vrhovnega sodisca v zadevah VSRS sklep II Ips 42/2021 z dne 16. 6. 2021 in VSRS sklep
III Ips 15/2020 z dne 11. 5. 2020, opredeljuje smernice Evropske komisije kot »predpiss,
ki naj se uporablja tudi v nacionalnih pravnih razmerjih med drzavo ¢lanico in upravi¢en-
cem. Gl. té. 15 obrazlozitve: »V tem primeru sta pravdni stranki v Pogodbi o sofinanciranju
[...] opredelili predpise, ki urejajo njuno razmerije. [...] Ze pogodbeno (splo§no) sklicevanje,
da se upoStevajo predpisi, ki veljajo za porabo sredstev iz evropskih strukturnih skladov
ter predpisi o drzavni pomoci, je skladno s sodno prakso treba razumeti tako, da je s tem
tozena stranka prevzela pogodbeni rizik finanénih popravkov ob upostevanju vseh predpi-
sov s tega podrocja, torej tudi meril za oblikovanje finan¢nih popravkov v okviru Smernic,
ki predstavljajo konkretizacijo kriterijev, doloc¢enih v 98. ¢lenu Uredbe 1083/2006.«

440 154. ¢len URS (veljavnost predpisov in njihovo objavljanje) dolo¢a:

»(1) Predpisi morajo biti objavljeni, preden za¢no veljati. Predpis zacne veljati petnajsti dan
po objavi, ¢e ni v njem drugace doloceno.

(2) Drzavni predpisi se objavljajo v drzavnem uradnem listu, predpisi lokalnih skupnosti
pa v uradnem glasilu, ki ga te same doloc¢ijo.«

Interna navodila ministrstev in drugi interni dokumenti drzavnih organov tako evidentno
ne izpolnjujejo niti temeljnih ustavnih zahtev za predpise. Tudi Ustavno sodisce je ze v
Stevilnih svojih odlo¢bah jasno in nedvoumno izreklo, da objava v Uradnem listu RS (ki
pri zadevnih navodilih prav tako popolnoma umanjka) predstavlja conditio sine qua non za
veljavnost vsakrsnih predpisov v Republiki Sloveniji; npr. v USRS sklepu U-1-104/01 z dne
28. 5. 2001, USRS odlo¢bi U-I-66/11 z dne 19. 5. 2011.

441 »Razli¢na interna upravna navodila, notranje nacrtovanje in informacije, itd.,
pravno ne ucinkujejo zunaj upravnih organov« (Androjna, V. in KerSevan, E., 2006, str. 47).
Na problematiko neprimernosti poskusov, da se z internimi akti skusa ustvarjati eksterne
ucinke, je sicer ze pred leti opozorila pravna literatura, npr. Pirnat, R., 1995).



Ob vsem navedenim menim, da ¢e posamezna drzava ¢lanica — kot razu-
mem tudi primer Republike Slovenije — ni (sama) sprejela predpisa, ki bi
uporabo katerih meril iz posameznih smernic za odmerjanje finanénih
popravkov, kot jih izdaja Komisija, prisilno predpisal za pravna razmerja
med drzavo ¢lanico (Republiko Slovenijo) in posameznimi upravi¢enci, je
tako pravna podlaga za njihovo uporabo v razmerjih med njimi in posa-
meznimi upravicenci do sofinanciranja po mojem razumevanju lahko le
pogodbena. Takega predpisa pa Republika Slovenija po mojem najboljSem
vedenju ni sprejela.**? Odgovor na vpraSanje, ali ima RS v zadevah, v katerih
zastopa pavsSalno vtozevanje finan¢nega popravka po katerih od smernic
Komisije za odmerjanje finanénih popravkov, za tak svoj zahtevek pravno
podlago, tako lahko po mojem razumevanju posledi¢no izhodi§éno zavisi
le (Se) od vsebin vsakokratne pogodbe o sofinanciranju, kot sta jo RS in
upravicenec so sofinanciranja sklenila v posameznem primeru.

3.7.2. Pravna podlaga za uporabo smernic v pogodbah (o sofinanci-
ranju)

Kot drugega od potencialnih pravnih temeljev za uporabo smernic Evrop-
ske komisije za odmerjanje finanénih popravkov v nacionalnih pravnih
razmerjih med drzavo ¢lanico in upravicenci do sofinanciranja smo v
zacetku tega poglavja uvodoma splosno identificirali pogodbenopravni
temelj.**® Pri tem gre uvodoma splo$no pripomniti, da je treba v vsakem
posameznem primeru pred sodiS¢em izhajati iz konkretne pogodbe, na
katero se posamezna zadeva nanasa, kar pa presega okvire in namen tega
dela, ki se v nadaljevanju tako v tem poglavju osredotoca le na nekatere
generalne poudarke iz prakse instanénih sodis¢, ki izkazujejo skupni
pravni kontekst, v katerem so sodiS¢a razumela in obravnavala tovrstne
pogodbe z vidika vpraSanja pravne podlage za odmerjanje finanénih po-
pravkov.*** Dasiravno so imela sodi§¢a v posameznih primerih torej pred

442 Tako izhaja tudi iz ugotovitev Vi§jih sodiS¢, kot izhajajo iz VSL sodbe in sklepa I
Cpg 273/2017 z dne 9. 5. 2018 in VSM sodbe I Cpg 305/2018 z dne 5. 9. 2019.

443 V zvezi s tem gl. tudi VSRS sklep II Ips 217/2018 z dne 10. 10. 2019, té. 19:
»Tozeca stranka se nadalje pravilno kot na drugo mozno podlago zahtevka sklicuje na po-
godbo o sofinanciranju. Tudi od njene vsebine je namrec¢ odvisno, ali ima pravico zahtevati
povrnitev sredstev finanénega popravka EK. Temelj zahtevka torej ni neposredno v Smer-
nicah, ko to meni tozena stranka, ampak v uredbi in/ali pogodbi o sofinanciranju, ki sta
jo sklenili pravdni stranki.«

444 Celotne posamezne pogodbe o sofinanciranju avtorju niso poznane ter jih javno
objavljena sodna praksa tudi ne razkriva. Zato se v nadaljevanju osredotocam zgolj na ab-
straktno obravnavo posameznih po moji oceni kljuénih generalnih pravnih naziranj v zvezi
s tem, ki so jih podala instan¢na sodisca.
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o¢mi zagotovo razlicne pogodbe o sofinanciranju, pa pri tem tudi na splo$ni
ravni ne gre spregledati raznolikosti pravnih staliS¢ glede temeljno istih
vprasanj, kot smo jim prica v aktualni sodni praksi — kar v nadaljevanju
tudi obravnavam ob kronolo§kem pristopu.

V eni izmed prvih tovrstnih pravdnih zadev je Vi§je sodisc¢e identificiralo,
da ima Republika Slovenija po pogodbi, sklenjeni med strankama, (glede
na besedilo pogodbe) »pravico do znizanja sofinanciranja upravi¢enih stro-
Skove. Pri tem se ni ukvarjalo z vpra§anjem, ali ta pogodba daje Republiki
Sloveniji tudi pravico, da se tako znizanje opravi s pavSalnim odc¢itkom
po (katerih izmed) smernic za odmerjanje finan¢nih popravkov, temvec
je obstoj smernic zgolj (vsebinsko neobrazlozeno) ugotovilo kot nekaksno
pravno danost oz., smiselno, kot da bi Slo pri smernicah za dokument, ki
ima pravno naravo predpisa.**®

V nadaljnji sodni praksi ViSjega sodiS¢a pa ob opiranju na pogodbo o
sofinanciranju pri uveljavljanju finan¢nih popravkov zasledimo dva prav-
na zakljucka. Prvi¢, na podlagi specificnih dolo¢b konkretne pogodbe o
sofinanciranju, ki jo je imelo v danem primeru sodiS¢e pred o¢mi, je le-to
ugotovilo, da sta se stranki izrecno pogodbeno dogovorili za uporabo
(konkretnih) smernic za odmerjanje finanénih popravkov.**¢ Drugi¢, za
zahtevek RS za placilo finanénih popravkov je zadevna sodna praksa iskala
podlago za uporabo dolo¢il uredb prava EU - glede katere pa je ugotovilo,
da so njena dolocila za konkretno pravdo relevantna, ker naj bi stranki

445 VSL sodba I Cpg 1215/2013 z dne 13. 10. 2013, t¢. 6: »V skladu s cetrtim
odstavkom 14. ¢lena Pogodbe ima tako tozena stranka v primeru ugotovitve nepravilnos-
ti pri izvajanju predpisov skupnosti in nacionalnih predpisov v zvezi s postopki lokalne
skupnosti pri oddaji javnih narog¢il izbire soinvestitorja pravico do zniZanja sofinanciranja
upravicenih stroskov iz javnih sredstev (v nadaljevanju: financ¢ni popravki). Podrobneje fi-
nancne popravke pri izdatkih, sofinanciranih iz strukturnih skladov in Kohezijskega skla-
da, urejajo Smernice COCOF 07-0037/03 z dne 29. 11. 2007 (v nadaljevanju: Smernice),
ki v primeru narocil, oddanih brez ustreznega natecajnega postopka, drzavam clanicam
oziroma Komisiji nudijo moznost znizanja izplacila za 25 odstotkov pogodbeno dogovorje-
nega zneska (primerjaj to¢ko 22 Smernic).«

446 VSL sodba in sklep I Cpg 2031/2014 z dne 3. 6. 2015, té. 7: »Tozena stranka je
svoje ravnanje utemeljevala na pogodbenem dolocilu ¢etrtega odstavka 14. ¢lena Pogodbe,
ki se glasi: ,V primeru, da ministrstvo ugotovi nepravilnosti pri izvajanju predpisov Skup-
nosti in nacionalnih predpisov v zvezi s podatki lokalne skupnosti pri oddaji javnih narocil
izbire soinvestitorja, ravna v skladu s Smernicami za dolo¢anje finan¢nih popravkov pri
izdatkih, ki jih sofinancirajo strukturni skladi in Kohezijski sklad, v primerih neuposteva-
nja pravil o javnih naroé¢ilih (COCOF 07/0037/03-SL z dne 29. 11. 2007, v nadaljevanju
Smernice). V skladu z navedenim bo ministrstvo v primeru ugotovljenih nepravilnosti pri
postopku izbire soinvestitorja lahko dolocilo ustrezne finanéne popravke — zmanjSanje/
znizanje sofinanciranja upravicenih stroskov iz javnih sredstev.« Tak poudarek zasledimo
tudi v kasnejsi praksi, npr. v VSL sodbi II Cpg 1049/2017 z dne 20. 12. 2017, té. 12.



njeno uporabo dogovorili v 1. ¢lenu pogodbe o sofinanciranju.*” Takemu
naziranju je sledilo tudi Vrhovno sodis¢e z VSRS sodbo III Ips 157/2015
idr. z dne 18. 4. 2017, ki je kot pravno relevantno okoli§¢ino prav tako
prepoznalo domneven pogodbeni dogovor med strankama o »uporabi
uredb prava EU« iz 1. ¢lena pogodbe o sofinanciranju.**®

V zvezi s takimi izhodisénimi zakljucki sodiSc¢a je treba izpostaviti, da
uredbe prava EU ne veljajo ni¢ drugace, ¢e so navedene v pogodbi, kot
¢e niso, zato ugotovitve o »dogovorjeni uporabi uredbe« po oceni avtorja
ne morejo imeti pravne relevantnosti. V tem vprasSanju je sicer Vrhovno
sodiS¢e nato prepoznalo celo tako pomembno pravno vprasSanje, da je
na njegovi podlagi (v korist RS) dopustilo revizijo pravnomoc¢ne sodbe, s
konkretnim vprasanjem, »ali je odlocitev ViSjega sodiS¢a v Mariboru v sodbi
I Cpg 305/2018, da ni pravne podlage za izrek finan¢nih popravkov glede
na pogodbeno dogovorjeno uporabo Uredbe ES §t. 1083/2006, materi-
alnopravno pravilna« — pri ¢emer je nato tudi Vrhovno sodi§¢e ugotovilo,
da »omemba Uredbe 1083 /2006 v Pogodbi ne vpliva na samo veljavnost
oziroma ucinkovanje te Uredbe, saj ti ucinki nastopijo na podlagi pravil,
dolocenih v 288. ¢lenu PDEU«.**°

Je pa — v nasprotju s svojimi zgoraj izpostavljenimi naziranji, da navodila
ministrstev predstavljajo predpis — v nadaljnji sodni praksi v eni od zadev
Vrhovno sodiSc¢e vsebino tovrstnih navodil glede na vsebino konkretne
pogodbe o sofinanciranju, ki jo je obravnavalo, zakljucilo, da so v tistem
primeru zadevna interna navodila (ki so vsebovala navodila podrejenim
upravnim organom za odmerjanje finan¢nih popravkov po smernicah)
postala v konkretni zadevi del pogodbenega prava.*

Visje sodiSc¢e v Ljubljani je nato v svoji praksi podalo sploSno naziranje,
da bi pravno podlago za odmerjanje pavSalnih popravkov na podlagi ka-
terih od smernic Evropske komisije za odmerjanje finanénih popravkov

447 VSL sodba in sklep I Cpg 2031/2014 z dne 3. 6. 2015, té. 9: »Uporabo citiranih
uredb sta pravdni stranki izrecno dogovorili v 1. ¢lenu Pogodbe, v njej pa sta predvideli tudi
uporabo Smernic (Cetrti odstavek 14. ¢lena Pogodbe) |...]«

448 VSRS sodba Il Ips 157/2015 z dne 18. 4. 2017, t¢. 8: »Sodisce druge stopnje je
svojo presojo, da Republika Slovenija lahko finanéne popravke uveljavi tudi po sklenitvi
Pogodbe, utemeljilo na dolo¢bah Uredbe §t. 1828/2006/ES in Uredbe §t. 1080/2006/
ES, po katerih so drzave ¢lanice dolzne zagotoviti nadzor nad pravilnostjo porabe sredstev
skladov. Za uporabo teh uredb sta se stranki izrecno dogovorili v 1. ¢lenu Pogodbe.« Pri
tem se je sicer VSRS v tej zadevi dodatno oprlo tudi na pogodbeni dogovor o uporabi Smer-
nic COCOF 2007 po konkretni pogodbi o sofinanciranju, gl. té. 10 obrazlozitve.

449 VSRS sklep III Ips 15/2020 z dne 11. 5. 2020, t¢. 3, 13.
450 VSRS sklep III Ips 61/2018 z dne 12. 4. 2019, t¢. 19.
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lahko predstavljala tudi pogodba, sklenjena med pravdnima strankama.
Pri tem pa je, in abstracto, opozorilo, da z vidika zahteve po jasnosti do-
locitve pogodbenih obveznosti strank tudi upravne pogodbe v nicemer ne
odstopajo od »klasi¢nih« civilnopravnih pogodb. Tudi v primeru upravnih
pogodb mora biti vsaka krSitev pogodbe opredeljena nedvoumno in jasno.
Pogodbeniku mora biti vnaprej jasno, katero ravnanje ali opustitev se
bo Stela za krsitev pogodbe in predvsem, kakSne sankcije ga v primeru
krsitve utegnejo doleteti. Za konkretni primer pa je pri tem ugotovilo, da
nobeden od pogodbenih ¢lenov pogodbe o sofinanciranju, na katere se
je sklicevala Republika Slovenija, tega pogoja ne izpolnjuje, saj zadevna
pogodba nikjer ni dolo¢ala obveznosti upravi¢enca do sofinanciranja, da
v primeru ugotovljenih nepravilnosti vrne zneske finanénih korekcij, do-
lo¢enih v skladu s katerimi od smernic Evropske komisije za odmerjanje
finanénih popravkov.*!

Nadalje tudi iz prakse Vi§jega sodis¢a v Mariboru zasledimo, da mora
biti (ob odsotnosti predpisa, ki bi njihovo uporabo predpisoval) uporaba
tovrstnih smernic med pogodbenima strankama izrecno dogovorjena, da
postane del relevantnega materialnega prava. V svojem primeru je sodi§ce
pri tem konkretno opozorilo, da zgolj iz sploSne uvodne navedbe 1. ¢lena
pogodbe o sofinanciranju, ki navaja razli¢ne predpise in dokumente, ki so
»osnova za to pogodbo¢, in med katerimi nobene smernice za odmerjanje
finanénih popravkov niti niso navedene, ne vsebuje pa nobenih pravic oz.
obveznosti pogodbenih strank, tudi sicer ni mo¢ Steti, da bi dajala drzavi
pravico do pavSalnega odmerjanja finan¢nih popravkov na podlagi kate-
rih od smernic Evropske komisije za odmerjanje finanénih popravkov.*%2

Tudi v tem oziru se je nato praksa Vrhovnega sodiS¢a izrekla drugace. V
VSRS sklepu III Ips 15/2020 z dne 11. 5. 2020 je na podlagi pogodbenih
dolo¢b konkretne pogodbe o sofinanciranju, tj. glede na splo$no »dolo¢bo
prve alineje 13. ¢lena Pogodbe, s katero je tozena stranka potrdila, da
je seznanjena z dejstvom, da je operacija gradnje sofinancirana s strani
evropskih strukturnih skladov in se strinja, da se pri izvajanju operacije
gradnje upoStevajo predpisi, ki veljajo za porabo sredstev iz evropskih
strukturnih skladov ter predpisi glede drzavnih pomocis, zakljucilo, da
takSno pogodbeno doloc¢ilo »pripelje do rezultata, da je tozena stranka
na ta nacin pogodbeno prevzela breme naknadnih finanénih popravkov,
¢e razlogi zanje izvirajo iz njene sfereq, ter za pavSalno odmerjanje le-teh

451 VSL sodba in sklep I Cpg 273/2017 z dne 9. 5. 2018, t¢. 11.
452 VSM sodba I Cpg 305/2018 z dne 5. 9. 2018, té. 13, 16.



po smernicah Evropske komisije, ceprav pogodbeno besedilo (nobenih)
smernic za odmerjanje finanénih popravkov oziroma njihove uporabe sploh
ne omenja. TakSno razumevanje je Vrhovno sodisce izpeljalo iz izhodis¢a,
da naj bi interni akti uprave predstavljali predpise, ki jih omenja zadevna
pogodba o sofinanciranju; z njimi naj bi Republika Slovenija »konkreti-
zirala kriterije [za odmerjanje finan¢nih popravkov, op. a.], doloc¢ene v
98. ¢lenu Uredbe 1083/20064.%53

Temu naziranju so nato (Casovno) sledile Se nekatere sodne odloc¢be, ki
so tudi imele pred o¢mi, kot gre razumeti iz obrazlozitve, pogodbe o so-
financiranju, v katerih je bila uporaba internih navodil s strani drzave
kot toznice, ki predvidevajo apliciranje smernic za pavSalno odmerjanje
finan¢énih popravkov, pogodbeno opredeljena,*** ter so na tej podlagi
zakljucile, da so posledi¢no v konkretnih primerih pogodbeno dogovorjene
tudi dolo¢ene smernice Komisije in njihova uporaba.

Na tem mestu pa je treba Se omeniti, da v naknadni praksi Vi§jega sodisca
(v korist pravnega polozaja Republike Slovenije v pravdnem postopku)
nato zasledimo tudi Sirjenje interpretacije pogodbenih dogovorov o obsegu
uporabe smernic COCOF in tudi same vsebine teh smernic, ki se nana$ajo
(le) na podrocje javnega naroc¢anja, tudi na druga podrocja, z uporabo
analogije. V konkretnem primeru, v katerem sta stranki s pogodbo o
sofinanciranju uporabo smernic COCOF dogovorili le za primer odkritih
nepravilnosti v postopkih javnega narocanja, je Vi§je sodi§¢e namrec¢ se-
daj enostavno reklo, da tudi na podro¢ju oddajanja koncesij prihaja do
podobnih nepravilnosti kot pri javhem naroc¢anju, kar naj bi po mnenju
sodiSc¢a ob analogiji v danem primeru samo po sebi upravi¢evalo uporabo
teh smernic — ¢eprav se na to materijo niti ne nanasajo ter njihova upo-

453 VSRS sklep III Ips 15/2020 z dne 11. 5. 2020, t¢. 13: »Pogodbeno (splosno)
sklicevanje v prvi alineji 13. ¢lena, da se uposStevajo predpisi, ki veljajo za porabo sredstev
iz evropskih strukturnih skladov ter predpisi glede drzavnih pomod¢i, je zato treba razu-
meti, da je na ta nacin tozena stranka prevzela navedeni pogodbeni rizik ob uposteva-
nju vseh predpisov s tega podrocja, torej tudi meril za oblikovanje finanénih popravkov v
okviru Smernic, ki so predstavljale konkretizacijo kriterijev, dolo¢enih v 98. ¢lenu Uredbe
1083/2006. Okolis¢ina, da se pravdni stranki v Pogodbi nista izrecno sklicevali na Smer-
nice, zato ne more biti odlocilna.«

454 VSL sodba in sklep I Cpg 255/2019 z dne 21. 4. 2020, té. 11. VSRS sodba in
sklep III Ips 10/2020 z dne 13. 10. 2020, té. 6: »Merila za dolo¢itev finan¢nih popravkov so
doloc¢ena v Navodilih organa upravljanja za pripravo, prijavo in potrjevanje inStrumentov
za izvajanje kohezijske politike v programskem obdobju 2007/2013 in Navodilih organa
upravljanja za izvajanje kontrol po 13. ¢lenu Uredbe 1828/2006 (v nadaljevanju Navodila),
na katere se Pogodba o sofinanciranju sklicuje in so tako postala pogodbeno pravo ter s
tem v Smernicah COCOF .«
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raba za koncesijska razmerja tudi ni bila pogodbeno dogovorjena (niti ne
predpisana, niti same smernice niso predpis).*%

Kot uvodoma poudarjeno, imajo pri odlo¢anju na podlagi pogodbenega
temelja sodiS¢a zagotovo pred o¢mi zelo razlicne pogodbe o sofinanciranju,
ki jih je potrebno tudi sicer razlagati v kontekstu njihove celote - ki iz obra-
zlozitve sodb instanénih sodiS¢ zagotovo ne more biti celovito zajeta. Tako
o konkretnih odlo¢itvah v posameznih primerih ne moremo razpravljati;
to tudi ni namen te monografije. Vendar pa bi na koncu tega poglavja
splosno opozoril, da se iz zgoraj identificirane kronologije razvoja domace
sodne prakse zdi, da je Vrhovno sodi§ce (po njegovih navodilih pa nato
tudi Vi§je) v primerih, ko je drzava upravi¢ence tozila na plac¢ilo nekega
pavsalno dolo¢enega zneska finan¢nih popravkov, (v korist Republike
Slovenije) odstopilo od sicer§nje zahteve po jasnosti pogodbenih dolo¢il,
kot sta jo pod¢rtala nazadnje Se posebej zgoraj citirana (in s strani VSRS
razveljavljena) VSL sodba in sklep I Cpg 273/2017 z dne 9. 5. 2018.

Na prvi pogled namrec iz pogodbenih dolo¢il, da se »v primeru nepravilnosti
upostevajo Navodila o ukrepih po ugotovitvi nepravilnosti pri izvajanju
operacij« ipd., namre¢ ni razbrati neposrednega zavedanja in pristanka
upravic¢enca do sofinanciranja, da mu bo drzava pavsalno odmerjala finané-
ni popravek po nekih odstotkih, doloc¢enih v nekih smernicah Evropske
komisije, ki jih omenjajo ta navodila. Prav tako (interna) navodila ze po
naravi zadev zavezujejo le drzavni aparat, ne pa tretjih subjektov — kar
zagotovo tudi vzpostavlja neko dvoumje v pomen strinjanja pogodbenih
strank pogodbe o sofinanciranju oziroma upravicencev do sofinancira-
nja o tem, da drzavni organi uporabljajo dolo¢ena interna navodila: ta
bi uporabljali v vsakem primeru, s sklenjeno posamezno pogodbo o sofi-
nanciranju ali brez nje.

Tretji¢, nenazadnje se postavlja tudi vprasanje, ali je pristop Republike
Slovenije, ki ni predpisala uporabe (nobenih) smernic za pavsalno od-
merjanje finanénih popravkov (s predpisom), temvec je uporabo smernic
oziroma istih meril za pavSalno odmerjanje le nalozila svojim upravnim
organom z internimi navodili, obstoj in uporabo teh internih navodil pa
navedla v pogodbah o sofinanciranju, skladen tudi in predvsem s temeljnim
nacelom pravne varnosti. Kot je Ze pojasnjeno zgoraj, je Vrhovno sodi§ce v
VSRS sklepu Il Ips 15/2020 zdne 11. 5. 2020 presodilo, da je Republika
Slovenija na ta nacin »konkretizirala kriterije [za odmerjanje finanénih

455 Gl. npr. VSL sodbo I Cpg 686/2020 z dne 29. 9. 2022, t¢. 16.



popravkov, op. a.], dolo¢ene v 98. ¢lenu Uredbe 1083 /2006«.45% V zvezi s
tem je namrec¢ Sodisc¢e v ve¢ zadevah, vklju¢no z zadevo C-111/15, Ob¢i-
na Gorje proti Republiki Sloveniji, poudarilo, da morajo drzave ¢lanice za
izvajanje dolocil dolo¢enih uredb prava EU tudi same sprejeti izvedbene
ukrepe, pri cemer pa morajo le-ti dolo¢ati natanéno izvajanje diskrecijske
pravice, ki jim jo podeljuje uredba prava EU.*7 Pri tem pa nacelo pravne
varnosti zahteva, da so pravna pravila jasna, natanc¢na in imajo predvidlji-
ve ucinke, predvsem ¢e imajo lahko neugodne posledice za posameznike
in podjetja.**® Vsaj na prvi pogled se tako zdi, da dolo¢anje izvedbenih
ukrepov v internih upravnih navodilih drzavne uprave, ki niso niti javno
objavljena v Uradnem listu RS, navedenih zahtev, kot jih poudarja sodna
praksa SodiS¢a, ne izpolnjuje.

3.7.3. Smernice zgolj kot izhodiS¢e za odmerjanje finan¢nega po-
pravka

Na tem mestu gre poudariti, da tudi morebitna pravna podlaga za uporabo
dolo¢enih smernic za pav§alno odmerjanje finanénih popravkov drzave
ne razbremeni dolznosti celovite preverbe vseh okoliS¢in posameznega
primera glede na vse temeljne kriterije, kot jih je treba vzeti v obzir pri
odmerjanju finan¢nih popravkov. Tudi sodna praksa nacionalnih sodis¢,

456 VSRS sklep III Ips 15/2020 z dne 11. 5. 2020, t¢. 13, kot je ze citirano v opombi
zgoraj.

457 Sodba Sodiséa EU C-111/15 z dne 7. 6. 2016, Obc¢ina Gorje proti Republiki
Sloveniji (EKSRP), t¢. 34-35: »[...] je treba opozoriti, da ¢eprav imajo dolo¢be uredb zaradi

svoje narave in vloge v sistemu virov prava Unije v nacionalnih pravnih redih praviloma
neposredni ucinek, ne da bi morali nacionalni organi sprejeti ukrepe za izvajanje, morajo
drzave clanice za izvajanje nekaterih dolo¢b navedenih uredb te ukrepe vseeno sprejeti |...]
// Nesporno je tudi, da lahko drzave clanice sprejmejo ukrepe za izvajanje uredbe, ce ti
ne ovirajo njene neposredne uporabljivosti, ¢e ne prikrivajo, da gre za akt Unije, in ¢e do-
lo¢ajo natanc¢no izvajanje diskrecijske pravice, ki jim jo podeljuje ta uredba, vse v mejah
njenih dolo¢b [...]« Pri tem se sklicuje tudi na svojo predhodno prakso v sodbi C-592/11
z dne 25. 10. 2012, Anssi Ketela (EKSRP), t¢é. 35-36; sklep C-24/13 z dne 16. 1. 2014,
Dél-Zempléni Nektar Leader Nonprofit kft. proti Vidékfejlesztési Miniszter (EKSRP), t¢. 14;
sodba C-135/13 z dne 15. 5. 2014, Szatmari Malom Kft. proti Mezégazdasagi és Vidékfej-
lesztési Hivatal Kozponti Szerve (EKSRP), té. 54-55.

458 Gl. poudarke Sodisc¢a EU v zvezi s tem tudi npr. v sodbi v zdruzenih zadevah
C-496/18 in C-497/18 z dne 26. 3. 2020, Hungeod Kozlekedésfejlesztési, Foldmérési,
Ut - és Vastuttervezési Kft. (C-496/18), Sixense Soldata (C-496/18), Budapesti Kozlekedési
Zrt. (C-496/18 in C-497/18) proti Kozbeszerzési Hatosag Kozbeszerzési Dontbbizottsag,
té. 93: »V zvezi s tem nacelo pravne varnosti med drugim zahteva, da so pravna pravila
jasna, natanéna in imajo predvidljive u¢inke, predvsem ¢e imajo lahko neugodne posledice
za posameznike in podjetja«. Gl. tudi sodbi v zadevah C-347/06 z dne 17. 6. 2008, ASM
Brescia SpA proti Comune di Rodengo Saiano, té. 69; C-342/14 z dne 17. 12. 2015, X-Ste-
uerberatungsgesellschaft proti Finanzamt Hannover-Nord, t¢. 59.
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npr. VSL sodba I Cpg 686/2020 z dne 29. 9. 2022 ob sklicevanju na VSRS
sklep III Ips 61/2018 z dne 12. 4. 2019, v zvezi s tem podc¢rtuje, da niti
morebitno dejstvo obstoja pravne podlage za uporabo tovrstnih smernic
v posameznem primeru drzave kot toznice pred sodiS¢em ne oprosca
njenega trditvenega bremena glede vpraSanja utemeljitve uporabe vsake
posamezne postavke iz smernic, na katere se drzava sklicuje.*°

Skladno z ustaljeno sodno prakso Sodi§¢a je pristojnim nacionalnim or-
ganom tudi sicer nalozeno, da pri dolo¢anju finanénega popravka, ki naj
se uporabi, upostevajo tudi in predvsem naravo in resnost ugotovljene
nepravilnosti (ter finan¢no izgubo zadevnega sklada). Kot je v zvezi s tem
poudarilo Sodisce, je pri tem pravilo preucitev od primera do primera, pri
cemer se upostevajo vse okoli§¢ine vsake zadeve, ki so uposStevne glede
na eno od teh treh meril. Se posebej pa je pri tem podcrtalo, da tudi ce
je v posameznem primeru morebiti podana pravna podlaga za uporabo
dolocenih lestvic za odmerjanje finanénih popravkov, ki izhodiséno sicer
ze upoStevajo nacelo sorazmernosti (kot izhajajo npr. iz Ze izpostavljenih
smernic), to samo po sebi v nicemer ne spremeni dejstva, da morajo biti
tudi v takih, torej v vseh, primerih pri dolocitvi konénega zneska popravka,
ki se uporabi, uposStevane vse posebnosti konkretne obravnavane zadeve,
ki so znacilne za ugotovljeno nepravilnost.*®

Z drugimi besedami: »Ceprav se Komisija in drzave ¢lanice lahko oprejo
na lestvico pavsalnih stopenj popravka — Se vedno velja, da je treba pri
dolo¢anju konénega zneska popravka, ki naj se nalozi, nujno opraviti po-
samicen in podroben preizkus [...] // Iz navedenega izhaja, da se znesek

459 VSL sodba I Cpg 686/2020 z dne 29. 9. 2022, té. 58: »[...] bi morala tozeca
stranka za vsako zatrjevano nepravilnost ob upostevanju odloc¢ilnih okoli§¢in za doloci-
tev finanénega popravka navesti stopnjo popravka. Pojasniti bi morala, zakaj posame-
zna nepravilnost po njeni oceni, ob upostevanju ravni konkurence, preglednosti in enake
obravnave, predstavlja resno nepravilnost, ki ne razveljavi celotne dejavnosti, ali zmerno
resno nepravilnost. Tega tozeca stranka ni pojasnila, ¢eprav je bila na to pomanjkljivost
med postopkom pred sodiS¢em prve stopnje s strani tozene stranke veckrat opozorjena.
Le trditve, da je organ (SVRS) presodil - ocenil, da o¢itane krsitve predstavljajo podlago za
izrek finanénega popravka v viSini 25 odstotkov ter da je ta odstotek zaradi ravnanja toze-
ne stranke po prejemu porocila o ugotovljenih nepravilnostih znizala na 10 odstotkov, ne
zadostujejo.«

460 Sodba Sodisca EU C-406/14 z dne 14. 7. 2016, Wroctaw — Miasto na prawach
powiatu proti Minister Infrastruktury i Rozwoju (ESRR, ESS in Kohezijski sklad), t¢. 47-49.



finanénega popravka naceloma ne sme samodejno dolociti zgolj na podlagi
vnaprej predpisane lestvice pavSalnih stopenj popravka.«*6! 462

Posamezni vsebinski kriteriji v zvezi z vprasanjem uposStevanja »narave
in resnosti nepravilnosti« v konkretnih primerih so predmet naslednjega
(pod)poglavja.

461 Sodba Sodis¢a EU C-175/23 z dne 4. 10. 2024, Obshtina Svishtov proti Roko-
voditel na Upravlyavashtia organ na Operativna programa »Regioni v rastezh« 2014-2020
(kohezija), té. 33-34.

462 Zdi se, da recentna sodna praksa Vi§jega sodiSca od zadevnih pravnih navodil
SEU (nepravilno) odstopa. Gl. npr. pravna naziranja v té. 24 obrazlozitve VSL sodbe I Cpg
472/2022 z dne 10. 5. 2023: »Finanéni popravki, dolo¢eni v Smernicah, ze sami po sebi
upostevajo in vkljucujejo oceno narave ugotovljene nepravilnosti, njene resnosti ter financ-
ne izgube zadevnega sklada. V primeru obic¢ajnih dejanskih stanov krSitev, na katere se
navezujejo, zato posebna ocena navedenih treh meril niti ni potrebna.«
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3.8. Narava in resnost nepravilnosti

Kot izpostavljeno, finan¢ni popravki glede na konkretne okolis¢ine vsakega
posameznega primera ne smejo nesorazmerno prizadeti polozaja naslov-
nika. S tega temeljnega izhodiS¢a v sodni praksi zasledimo ve¢ vidikov,
predstavljenih v tem poglavju, ki so relevantni v okviru upo$§tevanja narave
in resnosti nepravilnosti pri uveljavljanju finanénih popravkov.

3.8.1. Obseg in teza nepravilnosti

V tem oziru najdemo v pravni literaturi staliS¢a, da je treba pri nepravil-
nostih upoSstevati, prvi¢, obseg in tezo same (domnevne) nepravilnosti, pri
tem pa temeljno razlo¢evati med kr§itvami glavne in stranske obveznosti:
»Za krsitev glavne obveznosti je upravic¢eno zavrniti celotno pomoc¢, med-
tem ko sankcija za krSitev pomozne obveznosti ne sme biti enaka kot za
krsitev glavne obveznosti [...]«*®® Glavne obveznosti v obravnavanem oziru
literatura sicer opredeljuje kot tiste, ki so nujne za dosego cilja pomoc¢i;
stranske pa kot tiste, ki so potrebne predvsem (le) iz administrativnih
razlogov.*6*

S tega vidika v pravni literaturi zasledimo tudi kritiko sodbe Vrhovne-
ga sodiSc¢a X Ips 457/2014 z dne 16. 11. 2016. Le-to je namrec¢ v tisti
zadevi potrdilo totalno zavrnitev upraviéencevega zahtevka na izplacilo
sofinancerskih sredstev za njegov projekt, ker je za en delovni dan zamu-
dil administrativni rok za vlozitev zahtevka v zvezi s tem pri pristojnem
drzavnem organu, kot je bil dolo¢en z odlo¢bo o pravici do sofinanciranja
(Slo je za t. i. kmetijsko zadevo, kjer v slovenski nacionalni pravni ureditvi
tudi izvedbena faza poteka v celoti upravnopravno?®). Kot poudarja tudi
literatura, je Vrhovno sodiS¢e v konkretnem primeru zamudo administra-
tivhega roka za en delovni dan tako z vidika totalne ekonomske posledice
za upravicenca v bistvu izenacilo s kr§itvami obveznostmi, kot so popolna

463 Mikli¢, M., 2019a, str. 145.

464 O tem npr. Craig, P., 2018, str. 665. Gl. v zvezi s tem temeljno tudi npr. sodbe
Sodis¢a EU C-122/78 z dne 20. 2. 1979, S. A. Buitoni proti Fonds d'oritentation et de re-
gulation des marches agricoles, t¢. 16 in nasl.; C-181/84 z dne 14. 9. 1985, The Queen, ex
parte E. D. & F. Man (Sugar) Ltd. proti Intervention Board for Agricultural Produce (IBAP),
té. 20 in nasl.; C-21/85 z dne 27. 11. 1986, A. Maas & Co. NV, Antwerp proti Bundesan-
stalt fur landwirtschaftliche Marktordnung, t¢. 14 in nasl.; gl. tudi npr. sklepne predloge
generalnega pravobranilca v zadevi C-104/94 z dne 13. 7. 1995, Cereol Italia Srl proti
Azienda Agricola Castello Sas, t¢. 17 in nasl.

465 Gl. poglavje 3.2.



neizvedba sofinanciranega projekta, namerna prijava neresni¢nih stro-
Skov ipd., pri Cemer avtor opozarja: »TakSna izenacitev je o¢itno nesoraz-
merna s pomenom in vlogo, ki ga ima spoStovanje v odlo¢bi dolocenega
roka. Ob tem je treba poudariti tudi, da se zadeva nanasa na drugo
stopnjo dvostopnega obravnavanja vloge za pomoc¢ iz sklada EKSRP, ko
ima upravic¢enec na podlagi pozitivne odloc¢be o odobritvi pomo¢i, izdane
na prvi stopnji obravnavanja, legitimno pricakovanje, da bo zaprosena
sredstva po pravilno izvedeni nalozbi oziroma dejavnosti tudi dejansko
dobil izplacana [...] // [...] S tem je [Vrhovno sodiS¢e, op. a.] kr§ilo nacelo
avtonomne in skladne razlage prava EU in temeljno idejo prava EU, da je
treba nacionalno pravo razlagati v skladu s pravom EU (favor Europae) in
neodvisno od posameznih nacionalnih pravnih sistemov.«*¢

Z obravnavanega vidika pa tudi v nacionalni sodni praksi zasledimo pravna
stalis¢a, skladno s katerimi je sodis¢e v primeru (domnevnih) nepravil-
nosti, ki so se nanasSale le na posamezne dele izvedbenih del projekta,
ki je bil predmet sofinanciranja, ob upoStevanju nacela sorazmernosti
finan¢ni popravek omejilo (le) v okvire konkretno ugotovljenega obsega
nepravilnosti glede na vsebino celotnega predmeta sofinanciranega pro-
jekta. UPRS sodba III U 228 /2015 z dne 7. 10. 2016 tako pojasnjuje, da
pristojni drzavni organ zaradi neizpolnjevanja pogojev oziroma Kkriterijev,
ki se nanasSajo le na en apartma (kar je predstavljalo le en del predmeta
konkretnega projekta), ne bi smel zavrniti celotnega zahtevka za izplaci-
lo v zvezi z dejavnostjo, ki je bila izbrana za financiranje iz Evropskega
kmetijskega sklada za razvoj podezelja.*¢”

3.8.2. Verjetnost nastanka §kode za proracun

Drugi¢, iz sodne prakse gre razumeti, da se kriterij resnosti nepravilnosti
ne nanasa zgolj na predmet obveznosti upravi¢enca — temvec¢ tudi na vidik
(potencialne) §kode za proracun. Iz sodbe Sodis¢a EU v zadevi C-406/14
namrec izhaja pojasnilo Sodis¢a EU, da lahko tudi okoli§¢ine, kot so med
drugim »obveznost izvedbe omejenega dela narocila z lastnimi sredstvi in
dejstvo, da je ugotovljeno zgolj — morda Sibko - tveganje za finan¢ne po-
sledice, vplivajo na kon¢ni znesek financ¢nega popravka, ki se uporabi.«*6®

466 Mikli¢, M., 2019a, str. 150.
467 UPRS sodba III U 228/2015 z dne 7. 10. 2016, té. 14 in nasl.
468 Sodba Sodis¢a EU C-406/14 z dne 14. 7. 2016, Wroctaw — Miasto na prawach

powiatu proti Minister Infrastruktury i Rozwoju (ESRR, ESS in Kohezijski sklad), té. 50.
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3.8.3. Jasnost obveznosti in subjektivne okoliS§¢ine na strani upravi-
cenca

Tretji¢, razumeti gre, da pri aplikaciji kriterija »narave in resnosti nep-
ravilnosti« niso upostevani zgolj objektivni vidiki, temvec¢ je eden od
temeljnih vidikov, ki so relevantni pri odmerjanju finan¢nega popravka,
tudi vprasanje subjektivnega elementa na strani upravicenca do sofinan-
ciranja. Se posebej se je z vprasanjem dobre vere upravicenca in pravne
relevantnosti te okoli§¢ine pri odmerjanju finanénih popravkov v zadevi
Sodis¢éa EU C-743/18 ukvarjala generalna pravobranilka, ki je opozori-
la: »Nacionalno sodiS¢e mora tudi preveriti, ali je agencija upravic¢enca v
zadostni meri seznanila z obveznostmi, ki jih je imel v zvezi z zadevnim
projektom. V skladu s ¢lenom 13(1) Uredbe St. 1828 /2006 mora namrec
organ za upravljanje zagotoviti, da so upravic¢enci med drugim obve§ceni
o posebnih pogojih v zvezi s proizvodi ali storitvami, dobavljenimi v okviru
operacije, in rokom za njeno izvedbo. Poleg tega velja, da ¢e upravicenec
do finan¢ne pomoc¢i iz skladov ne more biti nedvoumno seznanjen s
svojimi pravicami in obveznostmi ter v skladu z njimi ukrepati, nacelo
pravne varnosti nasprotuje temu, da se na te obveznosti sklicuje v Skodo
navedenega upravicenca, ¢e se ugotovi dobra vera tega upravicenca.«*®

3.8.4. (So)prispevek tretjega k nastanku nepravilnosti

Konéno pa moramo v okviru kriterija narave in resnosti nepravilnosti
izpostaviti tudi okoli§¢ine, ki se nana$ajo na vprasanje morebitnega
(so)prispevka tretjih subjektov, vkljué¢no z drzavo oz. njenimi organi,
k nastanku posamezne nepravilnosti. Tak prispevek je lahko po naravi
stvari z vidika tistega, ki soprispeva, ali aktiven, tj. posledica dolo¢enega
ravnanja tretjega, ali pa tudi pasiven, tj. posledica neke opustitve z nje-
gove strani v primerih, ko bi bil moral nekaj storiti, pa ni, oziroma ko bi
bil upravi¢enec od njega lahko utemeljeno pri¢akoval neka ravnanja, ki
pa so bila opuscena.

3.8.4.1. (So)prispevek pogodbenega partnerja

V domaci sodni praksi zasledimo primere sofinancerskih projektov, ki
katerih je lokalna skupnost kot upravi¢enec do sofinanciranja skladno s
pogoji razpisa angazirala zasebnega izvedbenega pogodbenega partner-

469 Sklepni predlogi generalne pravobranilke v zadevi C-743/18 z dne 23. 4. 2020,
Elme Messer Metalurgs proti Latvijas Investiciju un attistibas agentura (ESRR), t¢. 51. Pri
tem se posebej sklicuje na sodbo Sodis¢a EU C-158/06 z dne 21. 6. 2007, Stichting ROM-
-projecten proti Staatssecretaris van Economische Zaken, t¢. 24 in nasl.



ja. Napaka oziroma neizpolnitev obveznosti se je v konkretnem primeru
pojavila izkljuéno v sferi zadevnega zasebnega partnerja, ki v projekt ni
vlozil z ob¢ino pogodbeno dogovorjenih zasebnih sredstev, ne pa s strani
obcine,*”° vendar je Republika Slovenija (kljub temu) uveljavljala financ¢ne
popravke proti lokalni skupnosti kot upravi¢encu do sofinanciranja. V zvezi
s tem je tudi Vi§je sodisc¢e v konkretni zadevi poudarilo, da v primerih, ko
neke nepravilnosti ni mogoce pripisati upravicencu do sofinanciranja, ze
po definiciji sploh ne moremo govoriti o nepravilnosti, zato je tozba drzave
zoper upravicenca v tak§nih primerih neutemeljena.*”!

3.8.4.2. (So)prispevek drzave

Ob navedenem pa v okviru svoje odvetnisSke prakse ugotavljam, da se v
Stevilnih primerih pojavljajo tudi dejanske okoli§¢ine, iz katerih izhaja,
da je bila prav drzava-toznica (domnevno) tista, ki je kljuéno (so)prispe-
vala k nastanku posamezne situacije, ki jo nato v postopku uveljavljanja
finan¢nega popravka proti upravic¢encu sama opredeljuje kot domnevno
nepravilnost. Pri tem lahko temeljno razlikujemo primere, ko je do neke
nepravilnosti pri§lo zaradi aktivnega soprispevka drzave (oz. situacije, ko
so podani oc¢itki upravi¢encev v zvezi s tem), ter primere, ko je do nep-
ravilnosti pri§lo zaradi nepravilne opustitve na strani drzave. Glede na
intenziteto (so)prispevka drzave pri nastanku nepravilnosti pa tovrstne
primere nadalje lahko temeljno delimo na situacije, ko gledano v celoti
nepravilnost izvira neposredno iz sfere drzave, ter situacije, ko so k na-
stanku nepravilnosti drzavni organi v vecji ali manjsi meri soprispevali.

3.8.4.2.1. Aktivni (so)prispevek drzave

V sodni praksi se pojavlja veliko zivljenjskih primerov, v katerih se po-
javljajo o¢itki o (domnevnem) (so)prispevku organov drzave ¢lanice pri
nastanku (domnevne) nepravilnosti. Tj. situacij, ko je nepravilnost sicer
neposredno povzrocil upravicenec do sofinanciranja — pri c¢emer pa le-ta
obenem trdi in izkazuje, da je k situaciji nastanka nepravilnosti v vecji
ali manjsi meri aktivno prispeval tudi nek akt organov drzave.

Glede obravnavanega vpraSanja naj najprej izpostavimo poudarek gene-
ralne pravobranilke, ki je ob sklicevanju na predhodno prakso Sodi§ca
posebej podcrtala, da polozaj, v katerem je bilo izvozno nadomestilo zaradi
napake nacionalnih organov zmotno plac¢ano prejemniku (domnevnemu
krsitelju), ni pomenil »nepravilnosti« v smislu Uredbe §t. 2988/95, ker

470 VSL sodba I Cpg 686/2020 z dne 29. 9. 2022, t¢. 34.

471 Prav tam, t¢. 35. V zvezi s tem glej tudi poglavje 3.5.
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zmotno preplacilo ni bilo posledica delovanja ali opustitve s strani zadev-
nega subjekta.*”? Iz prakse Sodi§¢a EU pa razberemo tudi situacijo, ko je
drzava sprejela nacionalni predpis, ki ni bil povsem skladen z EU-predpisi.
Upravicenec, ki je spostoval nacionalni predpis, je tako krsil pravila EU.
V taksni situaciji, v kateri se je upravicenec zanesel na nacionalne pred-
pise, je generalna pravobranilka ocenila, da bi ta okoliS¢ina tudi lahko
vplivala na resnost nepravilnosti in torej na primerno stopnjo finan¢nega
popravka.*”®

(So)prispevek nacionalnih organov k nastanku nepravilnosti pa je v praksi
velikokrat podan predvsem v obliki mnenj in soglasij pristojnih organov
glede posameznih vprasanj ali pa celo v obliki navodil ali potrditev pravil-
nosti posameznih aktivnosti upravic¢enca — ki so nato naknadno (s strani
drzavnih organov ali Evropske komisije) opredeljene kot (domnevna)
nepravilnost. V zvezi s tem je pravna literatura tudi Ze splo§no opozorila
na problem definiranja »polja odgovornosti« v razmerju med drzavo in
upravicenci. Upravicencu, ki je sicer odgovoren za izvedbo projekta, na-
mrec v fazi predlogov za vse kljuéne aktivnosti (izvedba postopkov javnega
naroc¢anja, sklepanje pogodb ipd.) praviloma podaja soglasje posrednisko
telo oz. pristojni drzavni organ, ki v fazi izvedbe tudi pregleduje posamezne
situacije in jih potrjuje, preden jih izplac¢a. Ob takem pristopu zasledimo
stali§¢a, da »navedena situacija ni metodolosko ¢ista in polji odgovornosti
nista jasno razmejeni«. Upravicenec mora namrecC ze vnaprej upostevati
pripombe resornega ministrstva, posrednisko telo pa praviloma tudi
sproti podaja pripombe na predloge pravnih odloc¢itev: »Navedeni pristop
je v odnosu do upravicencev [...] prevec paternalisti¢en, ker upravicenci
so in niso odgovorni. Odgovorni so de iure, dejansko pa niti ne, ker jim
strokovno pomaga in svetuje, mogoce celo mentorira, drzavna uprava.«*’

472 Sklepni predlogi generalne pravobranilke v zadevi C-743/18 z dne 23. 4. 2020,
Elme Messer Metalurgs proti Latvijas Investiciju un attistibas agentira (ESRR), t¢. 63.
Gl. tudi sodbo Sodis¢a EU C-281/07 z dne 15. 1. 2009, Hauptzollamt Hamburg-Jonas
proti Bayerische Hypotheken- und Vereinsbank AG, t¢é. 20-21: »Kot sta poudarili Komisi-
ja Evropskih skupnosti in generalna pravobranilka v tocki 31 sklepnih predlogov, pojem
,nepravilnosti‘ v okviru Uredbe §t. 2988/95 torej obsega tudi dejanje ali opustitev gospo-
darskega subjekta, iz katerih izhaja krSitev dolocbe prava Skupnosti. // Iz tega sledi, da ce
je bilo izvozno nadomestilo zmotno placano subjektu zaradi napake nacionalnih organov,
tak polozaj ne spada pod pojem ,nepravilnosti‘ v smislu Uredbe §t. 2988/95.«

473 Sklepni predlogi generalne pravobranilke v zadevi C-406/14 z dne 17. 11. 2015,
Wroctaw — Miasto na prawach powiatu proti Minister Infrastruktury i Rozwoju (ESRR, ESS
in Kohezijski sklad), t¢. 61.

474 Klun, M., 2015, str. 107.



V tovrstnih situacijah so se v domaci sodni praksi najprej vzpostavila
pravna naziranja, ki se glede tega vprasanja med seboj precej razlikujejo.
Upravno sodiSce je tako obravnavalo primer, v katerem se je upravicenec
pred oddajo zahtevka za izplacilo glede vkljucitve »finanéne vrzeli« v zahtevek
posvetoval z usluzbenko pristojnega ministrstva (Republike Slovenije), ki
mu je svetovala, da finanéne vrzeli v zahtevek ne vkljuéi — pri ¢emer je bila
nato ravno zadevna nevkljucitev finanéne vrzeli v zahtevek opredeljena
kot domnevna nepravilnost, ki jo je v postopku uveljavljanja finan¢nega
popravka upravicencu ocitala Republika Slovenija. Ob takih dejanskih
okolis¢inah je sodisce v dani zadevi zakljucilo, da zadevni nasvet drzavne
uradnice ne vpliva na odgovornost upravi¢enca. V obrazlozitev je navedlo,
da upravicenec kljub zadevni komunikaciji z drzavno uradnico glede na vse
okoliS¢ine zadeve »ni mog|el] prezreti, da bi moral ,finanéno vrzel‘ uposte-
vati pri zahtevku za izplacilo sredstev«. Ob ugotovitvi, da »[d]olocbe glede
(ne)upravicenosti stroskov, ki ustvarjajo prihodek, res ni bilo v Javnem
razpisuyg, je sodiSce svoje navedeno staliSce sicer utemeljilo s tem, da sta
zahtevek za izplacilo pripravljala »strokovnjaka z dolgoletnimi izkuSnjami
na podrocju dela na projektihe, ki bi morala poznati relevantne dolo¢be v
evropski uredbi, ki je v casu oddaje zahtevka veljala Zze veC kot pet let.*”®

Drugacno stali§ce pa je zavzelo Vi§je sodisce, ki je poudarilo, da soglas-
ja, ki jih drzava bodisi kot organ upravljanja bodisi kot posrednisko telo
daje k posameznim fazam razpisnega postopka, niso »zgolj informativne
naraves, kot je v konkretnem pravdnem postopku trdila drzava. Drzavni
organi so namrec¢ z izdajo soglasij k posameznim fazam v postopku jav-
nega narocila »vendarle potrdili njegovo ustreznost in skladnost s pravili
evropskega in nacionalnega prava«. S takSnim ravnanjem pa so pustili
upravicenca v prepric¢anju, da z razpisanimi merili ocenjevanja, ki so v

475 UPRS sodba III U 181/2016 z dne 18. 3. 2019, té. 49.
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dani zadevi predstavljali nepravilnost, ni ni¢ narobe, kar po mnenju pri-
tozbenega sodiSca tudi vpliva na oceno resnosti krsitve.*7¢

Visje sodisce je nato obravnavalo tudi primer, v katerem je drzavni organ
upravi¢encu sporocil, da v konkretnem primeru ob izhodi§¢u, da naju-
godnejSo ponudbo za izvedbo del na sofinanciranem projektu da njegova
héerinska druzba, le-ta lahko za izvedbo storitev izbere tudi svojo hce-
rinsko druzbo. Nato pa mu je, naknadno, drzava kot nepravilnost ocitala
ravno izbor njegove héerinske druzbe. Tudi ob takih okoli§¢inah je ViS§je
sodiS¢e podalo mnenje, da zadevno predhodno sporocilo drzavnega organa
v konkretnem primeru vpliva na oceno resnosti krsitve.*””

Tudi v kasnejsi sodni praksi je Vi§je sodis¢e v danem kontekstu posebej
poudarilo tudi dolznost drzavnih organov po izvajanju dolznega nadzora.
Kot je zapisalo, je v konkretnem primeru drzava vedela ter bi tudi sicer
morala vedeti za ugotovljene krsitve (Ce bi izvajala dolzen nadzor), pa je
kljub vsemu z realizacijo projekta soglasala, prav tako pa ni vlozila prav-
nih sredstev, ki jih je imela na voljo — v posledici ¢esar po izvedenem oz.
realiziranem projektu v svojem internem razmerju do upravi¢enca ne more
uveljavljati povracilnih zahtevkov oz. je v tem kontekstu sicer ugotovljena
nepravilnost (protipravnost) ravnanja upravi¢enca izklju¢ena. Pri tem ni
prezrlo, da je bil drzavni organ tekom izvajanja zadevnega projekta ves
Cas seznanjen z vsemi relevantnimi dejstvi — kot so bila naknadno upra-

476 VSL sodba I Cpg 316/2019 z dne 20. 11. 2019, té. 14: »Poleg tega ni nepo-
membno, da nobeden od nadzornih organov tozece stranke (niti tisti, ki neposredno sode-
lujejo v postopku nadzora nad porabo evropskih sredstev, niti tisti, ki so odlocali o vlozenih
revizijah po ZPVPJN - po neprerekanih navedbah tozene stranke je DKOM obravnavala
11 revizijskih zahtevkov v tem javnem razpisu) niso zaznali navedene krsitve. Cetudi so-
delovanje tozece stranke v postopku nadzora nad vsem fazami postopka javnega razpisa,
tozene stranke ne more ekskulpirati odgovornosti za krsitve, pa tudi nima prav tozeca
stranka, da so soglasja, ki jih bodisi kot organ upravljanja bodisi kot posrednisko telo daje
k posameznim fazam razpisnega postopka, zgolj informativne narave (o éem naj bi s temi
soglasji tozeca stranka informirala tozeno stranko, tudi ni pojasnila). Toze¢a stranka je z
izdajo soglasij k posameznim fazam v postopku javnega narocila, vendarle potrdila njegovo
ustreznost in skladnost s pravili evropskega in nacionalnega prava. S tak§nim ravnanjem
je pustila tozeno stranko v prepri¢anju, da z razpisanimi merili ocenjevanja ni ni¢ narobe,
kar po mnenju pritozbenega sodi§¢a tudi vpliva na oceno resnosti krsitve.«

477 VSL sodba I Cpg 421/2018 z dne 4. 12. 2019, té. 22: »S sporocilom, da ,V prime-
ru storitve vgradnje, kjer se zagotovi, da »Predmet operacije mora biti nabavljen od tretjih
oseb pod trznimi pogoji«, h¢erinska druzba lahko konkurira kot ponudnik za razpisano na-
roc¢ilo vgradnje. V primeru najugodnejSe ponudbe se héerinska druzba lahko izbere‘ z dne
5. 9. 2011 je tozeca stranka tozeno stranko pustila v prepricanju, da kot najugodnejSega
ponudnika lahko izbere héerinsko druzbo (poleg tega je bilo posrednisko telo Se v Konénem
porocilu zaradi spoStovanja nacela gospodarnosti mnenja, da teh sredstev tozeni stranki ni
potrebno vracati), kar po prepri¢anju pritozbenega sodiSc¢a vpliva na oceno resnosti krsit-
Ve.«



vicencu ocitana kot domnevna nepravilnost — pa je izvajanje projekta ves
Cas v celoti podpirala in ga zagovarjala.*’®

Temeljno obratno videnje nato zopet zasledimo v praksi Upravnega sodis¢a
v zadevi, v kateri je, kot gre razumeti, upravi¢enec vsebino zahtevka za
izplacilo sofinancerskih sredstev pri pristojnem drzavnem organu podal po
posvetovanju s pristojnim predstavnikom relevantnega drzavnega organa.
Vendar pa je nato, v upravnem postopku odlo¢anja o tem zahtevku, organ
odlo¢il, da je ravnanje upravicenca glede taistega vpraSanja nepravilno,
ter mu v zvezi s tem tudi nalozil plac¢ilo upravne kazni.*”® V zvezi s tem je
pojasnilo: »ToZzenka [drzava, op. a.] je namre¢ zadolZena za razdeljevanje
sredstev v skladu z dolo¢bami javnih razpisov in ni dolzna paziti na to,
ali so udelezenci teh razpisov pravilno sestavili svoj zahtevek za izplacilo
oziroma ali so vanj vkljuéili nekaj, kar glede na predpise ne bi smeli. Pra-
vilnost zahtevka za izplacilo, tj. zahteva, da vanj niso vklju¢ena sredstva,
do katerih vlagatelj ni upravicen, torej ni odgovornost tozenke, ampak

478 VSM sodba I Cpg 85/2020 z dne 18. 6. 2020, t¢. 16: »[...] je sodiSce prve stopnje
tozbeni zahtevek utemeljeno zavrnilo na podlagi pravilnega zakljucka in presoje, da je v
konkretnem primeru toznica vedela oz. bi morala vedeti za ugotovljene krsitve (kolikor bi
izvajala dolzen nadzor), pa je kljub vsemu z realizacijo projekta sogla8ala, prav tako pa ni
vlozila pravnih sredstev, ki jih je imela na voljo. Posledi¢no sedaj po izvedenem oz. realizi-
ranem projektu v internem razmerju do toZenke ne more uveljavljati povracilnih zahtevkov
oz. je v tem kontekstu sicer ugotovljena nepravilnost (protipravnost) ravnanja tozenke iz-
kljuéena [...]J« Ter Se dodatno, té. 18: »Pritozbeno sodiS¢e primarno ocenjuje, da pritozba
na preveC splosni ravni nasprotuje razlogom sodi§¢a prve stopnje glede okolis¢in, ki so
narekovale povecano skrbnost na strani toznice ze v prvi fazi po koncani izvedbi javnega
narocila s strani tozenke. Med te specificne okoli§¢ine primera sodi kot prvo dejstvo, da je
bilo v zvezi s konkretnim projektom v teku dolgotrajno usklajevanje med pristojnim mini-
strstvom in tozenko [...] Ob tem, da je bila ministrstvu predlozena celotna dokumentacija
v zvezi z izvedenim naroc¢ilom, je tako imela toznica moznost in tudi dolznost v okviru svoje
kontrolne oz. nadzorne funkcije ugotoviti in poskrbeti za odpravo morebitnih nepravilnosti,
pa je ocitno postopek v celoti podpirala in ga zagovarjala.« Ter té. 20: »Pritozbeno sodisce
na tem mestu kot nezanemarljivo izpostavlja Se dejstvo, da je toznica (po ministrstvu za
infrastrukturo in prostor) zagovarjala zanjo sedaj sporni postopek Se celo potem, ko je
prejela osnutek porocila o opravljeni reviziji operacije in je nasprotovala ugotovitvam in
priporocilom, kot to jasno izhaja iz Odzivnega porocila z dne 22. 11. 2012.«

479 Glede upravnih kazni v tovrstnih postopkih gl. poglavje 3.9.1.
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prejemnikov sredstev, od katerih se pri njegovi pripravi in uveljavljanju
pricakuje skrbnost povpreénega udelezenca javnega razpisa.«*®°

Pri tem pa gre v zvezi z zastavljenim vprasanjem posebej izpostaviti na-
ziranja, kot jih je Vrhovno sodi§¢e zavzelo v svojem VSRS sklepu III Ips
1/2021 z dne 18. 5. 2021, pri odlo¢anju v zadevi, v kateri je bil upravi-
¢enec dolzan izbrati izvajalca projekta po postopku javnega narocanja ze
kot pogoj za kandidiranje za sofinanciranje, tj. kot pogoj za izdajo akta
o pravici do sofinanciranja. V taisti zadevi je upravi¢enec pristojnemu
drzavnemu organu (ze pred izdajo upravnega akta o sofinanciranju) tudi
predlozil celotno dokumentacijo glede izvedbe zadevnega postopka javnega
naroc¢anja. Drzava se je z izvedbo strinjala in je upravi¢encu tudi izdala
akt o sofinanciranju. Nato pa je, naknadno, v drugi, izvedbeni fazi sofi-
nanciranega projekta in celo Sele po koné¢ani operativni izvedbi celotnega
projekta, drzava glede taistega postopka javnega narocanja, s katerim je
upravicenec izbral izvajalca del (kot pogoj in ze pred izdajo akta o sofi-
nanciranju) zacela upravic¢encu ocitati domnevne nepravilnosti pri izbiri
izvajalca del. V zvezi s tem je Vrhovno sodi§¢e zapisalo:

»Po Uredbi 1083 /2006 je nepomembno, v kateri fazi izvajanja projekta
drzava (tozeca stranka) ugotovi nepravilnosti in ali bi jih z izvajanjem
podrobnejSega nadzora lahko ugotovila ze prej. Dejanj ali opustitev drza-
ve, ki je nosilka sistemske skrbi za zakonito rabo sredstev iz evropskega
proracuna po Uredbi 1083/2006 (vloga Evropske komisije je le dopolnilna
— gl. té. 13 obrazlozitve tega sklepa), ni dopustno tolmaciti kot soglasij,
zaradi katerih upravi¢encu nezakonito porabljenih sredstev ne bi bilo treba
vrniti. To bi namre¢ samo po sebi pomenilo, da drzava Uredbe 1083 /2006
ne izvrSuje v polni meri, saj ne zagotavlja zakonitosti porabe evropskih
sredstev, k ¢emur jo je zavezal evropski zakonodajalec. // Ker se lahko
torej tudi naknadno izkaze, da je pri izvedbi projekta prislo do nepravil-

480 UPRS sodba I U 1666/2019 z dne 1. 2. 2021, t¢. 38: »Toznica sku§a v tozbi pri-
kazati, da je ravnala po navodilih g. [...] Tudi, ¢e bi prislo do dogovorov oziroma nasvetov
o vsebini zahtevka za izplacilo sredstev s strani tozenke, ki ne bi bili v skladu s predpisi
in Javnim razpisom, pa slednji po presoji sodi§¢a toznice ne bi razbremenili njene odgo-
vornosti za vkljucitev neupravicenih sredstev v zahtevek. Tozenka je namrec¢ zadolzena za
razdeljevanje sredstev v skladu z doloc¢bami javnih razpisov in ni dolzna paziti na to, ali
so udelezenci teh razpisov pravilno sestavili svoj zahtevek za izplacilo oziroma ali so vanj
vkljucili nekaj, kar glede na predpise ne bi smeli. Pravilnost zahtevka za izplacilo, tj. zahte-
va, da vanj niso vkljuéena sredstva, do katerih vlagatelj ni upravicen, torej ni odgovornost
tozenke, ampak prejemnikov sredstev, od katerih se pri njegovi pripravi in uveljavljanju
pricakuje skrbnost povprecnega udelezenca javnega razpisa. Tozni¢ine obveznosti v zvezi s
tem so bile jasno dolo¢ene v Javnem razpisu, odlo¢bi o pravici do sredstev in jo je tozenka
nanje Se posebej opozorila. Glede na navedeno po presoji sodi§¢a morebitna prisotnost
price D.D. ob zasliSanju price C.C. v obravnavani zadevi za odlo¢itev ni pomembna. Zato
sodiS¢e dokazov o prisotnosti price D.D.na zasliSanju pri¢e C.C. ni izvajalo.«



nosti, ki terjajo izvedbo finanénih popravkov (¢len 98 Uredbe 1083 /2006),
je sklicevanje sodis¢a druge stopnje na kontrolne obrazce ministrstev
in pooblastila drzave v skladu z javnonaro¢niSko zakonodajo (sprozanje
postopkov pred Drzavno revizijsko komisijo) z vidika izvrSevanja Uredbe
1083/2006 pravno nepomembno. [...] // [...] Drugaéno razumevanje bi
namre¢ pomenilo, da Republika Slovenija ne zagotavlja ucinkovitega iz-
vajanja Uredbe 1083/2006, ki je zavezujoCa in se neposredno uporablja
v drzavah ¢lanicah (gl. zadnji odstavek ¢lena 108 te Uredbe), torej, da ne
zagotavlja u¢inkovitega izvr§evanja prava EU, kot je podrobneje razlozeno
v predhodnih odstavkih tega sklepa.«*8!

Iz izpostavljenega izhaja, da je Vrhovno sodi§¢e ne samo (ponovno) v celoti
spregledalo okvire pravnomocnosti akta o pravici do sofinanciranja,*®?
temvec¢ — po najboljSem razumevanju avtorja — brez pravne podlage celo
prepovedalo vsakr$ne trditve in dokazne predloge v smeri dokazovanja
soodgovornosti Republike Slovenije za nepravilnosti pri EU-sofinancira-
nih projektih. Menim, da je takSno tolmacenje nasprotno tako nacelu
pravne varnosti (2. ¢len URS), enakosti v postopku (22. ¢len URS) kot
tudi sicer materialno-pravnim izhodis¢em prava EU, ki izrecno poudarja
temeljno odgovornost drzav ¢lanic v sistemu upravljanja in nadzora — ne
pa prepoveduje njeno ugotavljanje, kot izhaja iz zadevnega tolmacenja
Vrhovnega sodis¢a. Navedeno izhaja tudi iz stali§¢, kot so predstavljena
v nadaljevanju tega poglavja, skladno s katerimi gre (vsaj ustrezen del)
odgovornost(i) za nepravilnost pripisati drzavi ¢lanici celo v primeru, ko
le-ta premalo aktivno spremlja vsebine in izvajanje posameznega sofi-
nanciranega projekta. A fortiori je torej odgovornost drzave v primeru,
ko aktivno napacno svetuje, potrjuje, ipd., lahko zgolj Se toliko vecja;
vsekakor pa ne more biti aksiomati¢no neobstojeca, kot se je v citirani
praksi opredelilo Vrhovno sodisce.

3.8.4.2.2. Pasivni (so)prispevek drzave

Prav tako pa se — ob izhodi§¢u, da je temeljno drzava ¢lanica tista, ki
ima ne zgolj pravico naknadno iskati domnevne nepravilnosti, temve¢
(predvsem) tudi tekom celotnega procesa posameznega projekta, tj. od
vpraSanja dodelitve sofinancerskih sredstev naprej do njegove operativne
izvedbe, dolznost aktivno skrbeti za dobro upravljanje EU-sofinanciranih

481 VSRS sklep Il Ips 1/2021 z dne 18. 5. 2021, t¢. 16-19. Tako pravno stali§¢e na
nato naprej povzela naknadna praksa Vi§jega sodisca: gl. npr. VSM sodbo I Cpg 92/2021
z dne 15. 7. 2021, té. 17; VSL sodbo I Cpg 686/2020 z dne 29. 9. 2022, t¢. 18.

482 V zvezi s tem glej poglavje 3.3.2.
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projektov — pojavlja vprasanje soprispevka k nastanku nepravilnosti s
strani drzave zaradi njene pasivnosti v situacijah, ko bi bila morala sicer
aktivno reagirati. Pravna odgovornost drzav ¢lanic za njihovo aktivno delo-
vanje pri upravljanju EU-sofinanciranih projektov — oziroma za opustitev
potrebnih nalog v zvezi s tem — Se posebej jasno izhaja med drugim tudi
iz ze izpostavljenih staliS¢ generalne pravobranilke v zadevi C-743/18, ki
je vzvezi s tem v sporu med upravicencem do sofinanciranja in pristojno
drzavno agencijo med drugim podé¢rtala, da mora v tistem sporu nacio-
nalno sodiSc¢e tudi preveriti, ali je agencija upravic¢enca v zadostni meri
seznanila z njegovimi obveznostmi, saj nacelo pravne varnosti nasprotuje
temu, da se v primeru nezadostitve obveznosti agencije na te obveznosti
sklicuje v Skodo tega upravicenca, ¢e se ugotovi njegova dobra vera. Se
posebej pa je izpostavila, da je v konkretnem primeru iz dokumentacije,
ki jo je upravicenec predlozil zadevni nacionalni agenciji, ko je njegov
projekt potrdila (v naSem nacionalnem sistemu bi to bilo v postopku odlo-
¢anja o izdaji akta o sofinanciranju), bila okoliS¢ina, ki se je nato pojavila
kot oc¢itek upraviéencu, popolnoma znana in oc¢itna ter o njej ni mogla
nacionalna agencija v nobenem oziru dvomiti. Po prepricanju generalne
pravobranilke nacionalna agencija v konkretnem primeru tako ne more
trditi, da je upravic¢enec storil neko nepravilnost, ne da bi v takih okolis-
¢inah posredno tudi sama priznala, da dejanskih okoli§¢in v zvezi s tem
tudi sama ni ustrezno pregledala in ocenila, ko bi bila to morala storiti.*®3

Primere, v katerih je Slo o¢itek o napaki nedvoumno v celoti uperiti v smeri
pristojnega drzavnega organa, pa je ze identificirala tudi nasa nacionalna
sodna praksa. Tako se je Upravno sodiS¢e ukvarjalo z vpraSanjem, kako

483 Sklepni predlogi generalne pravobranilke v zadevi C-743/18 z dne 23. 4. 2020,
Elme Messer Metalurgs proti Latvijas Investiciju un attistibas agenttra (ESRR), té. 51:
»Nacionalno sodi§¢e mora tudi preveriti, ali je agencija upravi¢enca v zadostni meri sezna-
nila z obveznostmi, ki jih je imel v zvezi z zadevnim projektom. [...] Poleg tega velja, da ¢e
upravi¢enec do finanéne pomo¢i iz skladov ne more biti nedvoumno seznanjen s svojimi
pravicami in obveznostmi ter v skladu z njimi ukrepati, nacelo pravne varnosti nasprotuje
temu, da se na te obveznosti sklicuje v Skodo navedenega upravicenca, ¢e se ugotovi dob-
ra vera tega upravicenca.« In nadalje té. 73-74: »Menim, da je bil poslovni model druzbe
EMM, ki je bil mo¢no odvisen od samo enega nacina dobave plinov samo eni stranki, za-
gotovo razviden ze iz prijave, Ki jo je ta predlozila agenciji. Zlasti je iz predlozitvene odlo¢be
razvidno, da bo nacrtovani proizvodni obrat sestavni del proizvodnega procesa metalurske-
ga obrata Liepajas Metalurgs in da bo zagotavljal pline, potrebne za obratovanje zadnjena-
vedenega. V teh okoliS¢inah si ne predstavljam, zakaj bi agencija v trenutku, ko je zadevni
projekt potrdila, sploh dvomila o tem, da je uspesSnost poslovanja druzbe EMM nelocljivo
povezana z neprekinjenim delovanjem obrata Liepajas Metalurgs. Agencija se je morala
torej prepricati, da lahko druzba EMM z izvajanjem tega poslovnega modela doseze cilje
zadevnega projekta, saj je sprejela odlocitev o potrditvi prijavljenega projekta. // Agencija
zato ne more trditi, da druzba EMM ni ocenila poslovnih tveganj tega poslovnega modela,
ne da bi posredno priznala, da tudi sama ni ocenila teh tveganj, saj je ta projekt potrdila.«



razumeti EU-doloc¢be relevantne uredbe Komisije, ki so postavljale casovni
okvir za upravicenost do sofinancerskih sredstev na nacin, da so mejo
za upravicence postavljale pri tistih prevzemnikih kmetij, pri katerih od
prevzema Se ni minilo 18 mesecev, v primerih, ko je v teh ¢asovnih okvirih
(18 mesecev) upravicenec svojo zadevno vlogo podal, upravni organi pa
o njej niso odlo¢ili. V zvezi s tem je tudi Upravno sodiS¢e opozorilo: »Ne
more pa se ta evropska dolo¢ba razlagati tako, da se vloga zavrne, ¢e od
prevzema kmetije do izdaje odlocbe pretece ve¢ kot 18 mesecev, ker bi
se s takSno razlago upravnemu organu dalo moznost, da o vlogi iz kate-
rihkoli razlogov ne odlo¢i v dolocenem ¢asovnem obdobju. Kolikor pa je
sprejeta odlocitev z izdajo odlo¢be kasneje, to ne more biti v vlagateljevo
Skodo.«*®* Pri tem pa je posebej podértalo tudi »tako imenovano ,nacelo
estoppel’, ki je uveljavljeno v pravu EU in po katerem se stranka, ki je za
nekaj odgovorna, ne more sklicevati na svojo napako, da bi drugi stranki
onemogocila pravico, ki bi jo sicer imela brez njene odgovornosti.«*8®

Do sedaj se je v domaci sodni praksi vprasanje soprispevka drzavnih or-
ganov k nastanku finanénega popravka (in upoStevanje tega dejstva pri
njegovi odmeri) sicer pojavljalo predvsem v postopkih, v katerih Republika
Slovenija upravi¢encem oc¢ita domnevne krsitve pravil javnega narocanja
pri narocilu blaga, storitev ali gradenj v okviru izvedbe sofinanciranega
projekta. Pri tem pa praviloma RS te oCitke o domnevnih krsitvah javnega
narocanja proti upravic¢encem prvic¢ uperja Sele v predmetnih pravdah, tj.
ne da bi predhodno sprozila relevantne postopke. V zvezi z vpraSanjem,
ali je tudi RS pred vtozevanjem finanénih popravkov (pri katerih se tudi
vtozuje Skoda v zvezi z domnevnimi krSitvami javnega narocanja) dolzna
sproziti ustrezne postopke pred Drzavno revizijsko komisijo (v nadaljeva-
nju: DKOM), ki je po zakonu specializiran tribunal za reSevanje ocitkov
s podrocja javnega narocanja, je bilo veckrat nacelno zavzeto stali§ce, da
sprozitev revizije pred DKOM ni procesna predpostavka za zahtevek na
placilo finanénega popravka.*

Vendar pa so se sodiS¢a v zvezi s tem ukvarjala predvsem le z vpraSanjem
vlozenega zahtevka s strani drzave pred DKOM kot morebitne procesne
predpostavke za vlozitev tozbe na placilo finan¢nih popravkov v razmerju

484 UPRS sodba IV U 267/2009 z dne 5. 10. 2010, té. 7.

485 Prav tam. Se dodatno pa je v zvezi s tem poudarkom opozorilo tudi na svojo pred-
hodno prakso v UPRS sodbi I U 1546/2009 z dne 30. 6. 2010.

486 Gl. npr. VSL sodbo in sklep I Cpg 273/2017 z dne 9. 5. 2018, t¢. 7; VSL sodbo I
Cpg 316/2019 z dne 20. 11. 2019, t&. 6, VSL sklep I Cpg 288/2017 z dne 5. 2. 2019, t&. 18
in nasl.
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do upravicenca, niso pa razmisljala o SirSem kontekstu takSne opustitve v
luéi pravnih dolznosti RS. V zvezi s tem je kasnejSa praksa ViSjega sodis§¢a
sicer ponovila, da sprozitev postopkov pred DKOM ne pomeni procesne
predpostavke za vlozitev tozbe na placilo finan¢nih popravkov, vendar pa
kljub temu lahko predstavlja razlog za zavrnitev tozbe Republike Slovenije
v zvezi s tem, Se posebej v primerih, ko je Republika Slovenija ze vnaprej
vedela za predmetne postopke javnega narocanja oz., a fortiori, za domnevne
krsitve pravil javnega naro¢anja, pa kljub temu, da je bila aktivno legiti-
mirana, ni sprozila ustreznih postopkov pred DKOM. Pri tem se je oprla
tako na pogodbene obveznosti drzave kot stranke pogodbe o sofinanci-
ranju kot na javnopravne vidike, kot izhajajo med drugim iz nacionalnih
predpisov.*®” Tudi nadaljnja sodba je s tega vidika zakljucila, da takSna
opustitev s strani drzave v konkretnem primeru terja zavrnitev njenega
zahtevka na placilo finanénega popravka ob sklicevanju na (domnevne)
nepravilnosti, glede katerih je bila sama opustila dolzno postopanje pred
DKOM, ki bi ga bila mogla in morala podvzeti.*s8

Izpostavljene vidike pa je kasnejSa sodna praksa (zopet) povsem prezrla,
saj jih nato ViSje sodiSce glede oc¢itkov opustitve dolznega ravnanja drzave
zaradi nepostopanja pred DKOM ni ve¢ vsebinsko opredelilo, temvec je
zgolj pavsalno omenilo, da postopanje pred DKOM naj ne bi bilo dolznost

487 VSL sodba I Cpg 531/2018 z dne 26. 11. 2019, t¢. 16: »[...] sodiSce je v 33. tocki
obrazlozitve izrecno navedlo, da ne gre za procesno predpostavko za vlozitev tozbe. Vendar
to ne pomeni, da morebitna pasivnost stranke pri uveljavljanju svojih pravic ne more vpli-
vati na vsebinsko presojo utemeljenosti zahtevka. SodiS¢e prve stopnje je v 6. in 7. tocki
obrazlozitve prepricljivo pojasnilo, da je bilo Ministrstvo za finance — MF §e pred izvedbo
obeh spornih postopkov oddaje javnega narocila seznanjeno o njuni izvedbi s strani tozene
stranke, kakor tudi, da se na obvestila ni odzvalo. Zato torej navedbe tozece stranke, da
je UNP za nepravilnosti izvedel Sele naknadno, ne ustrezajo dejanskim ugotovitvam. Ker je
toze¢a stranka oz. njen organ, katerega organ v sestavi je revizijski organ v tem postopku
— UNP, vedela za izvedbo spornih postopkov oddaje javnih narodcil, Se preden sta bili (sedaj
ocCitani) narocili sploh oddani, in nanjo ni ustrezno ukrepala, v (internem) razmerju do
tozene stranke, ki temelji na Pogodbi o sofinanciranju, ne more uspeti s povrnitvenim zah-
tevkom. Kot je pravilno ugotovilo sodiS¢e prve stopnje, tozeca stranka ni ravnala v skladu
s prvim odstavkom 2. ¢lena Uredbe RS 17/09, ki od udelezencev terja ustrezno stopnjo
skrbnosti v obliki pravo¢asnega in izérpnega medsebojnega obveS¢anja, in tega v kasnejsi
fazi ne more (uspesno) sanirati.«

488 VSM sodba I Cpg 85/2020 z dne 18. 6. 2020, t¢. 21: »Nadalje prav tako ne gre
pritrditi staliScu pritozbe, da toznica ni imela legitimacije za vlozitev revizije na DKOM. V
skladu z dolo¢bo drugega odstavka 9. ¢lena tedaj veljavnega Zakona o reviziji postopkov
javnega narocanja |...|] lahko v primeru, ¢e je bil ali bi lahko bil, zaradi ravnanja naro¢nika
ogrozen javni interes, vlozijo zahtevek za revizijo tudi Drzavno pravobranilstvo Republi-
ke Slovenije, ministrstvo, pristojno za finance ali urad, pristojen za varstvo konkurence.
Organi iz prejSnjega stavka lahko zahtevek za revizijo vlozijo kadarkoli med potekom po-
stopka, vendar najkasneje do dokoncnosti odlocitve o dodelitvi javnega narocila oziroma
priznanju sposobnosti. Njena pasivnost ob vedenju za vse relevantne okoliS§¢ine primera je
v konkretnem primeru razlog za zavrnitev njenega zahtevka napram tozenki |[...]«



drzave — Cesar pa vsebinsko ni pojasnilo, temvec je zgolj omenilo neka-
tere judikate Vrhovnega sodisSc¢a, ki naj bi na to vprasanje domnevno ze
celovito vsebinsko odgovorili (s ¢imer se sicer ne morem strinjati).*® Je
pa po moji oceni sicer evidentno, da takSna staliS¢a temeljno odstopajo
od zgoraj navedenih pojasnil generalne pravobranilke Sodis¢a EU. S
tega vidika gre v zadnji zadevni praksi zaznati tudi neposredno notranje
kontradiktorno neskladje, saj sodiS¢a na eni strani tudi sama prizna-
vajo in ugotavljajo, da je »v pravu EU [...] za zagotavljanje zakonite rabe
teh sredstev vzpostavljen vecstopenjski kontrolni mehanizem, v skladu
s katerim je primarna odgovornost za izvajanje vseh nacel in prava EU
pri dodeljevanju in porabi sredstev na drzavah ¢lanicah (prim. ¢lene 60,
62, 70 in 98 Uredbe 1083/2006)«*° — obenem pa ne morejo mimo zgoraj
citirane sodne prakse Vrhovnega sodisc¢a, ki je nazadnje celo prepovedalo
kot »nedopusten« vsakrsen ocitek v smeri, da morebiti sistem upravljanja
in nadzora Republike Slovenije ni popoln.*°!

489 VSL sodba I Cpg 284/2020 z dne 15. 12. 2020, té. 25 : »V razveljavitvenem
sklepu je vi§je sodiSce ze pojasnilo (28. tocka), da je potrditev izbranega izvajalca pred
sklenitvijo Pogodbe o sofinanciranju irelevantna za presojo utemeljenosti obravnavanega
zahtevka, ker je sodna praksa ze razreSila vprasanje, da se lahko nepravilnosti ugotavljajo
tudi naknadno (Il Ips 157/2015, 159/2015, 160/2015in 11/2016, vse z dne 18. 4. 2017
in III Ips 217/2018 z dne 10. 10. 2019). Pravna podlaga za to je Cetrti odstavek 14. ¢lena
Pogodbe o sofinanciranju. Prav tako je v razveljavitvenem sklepu pojasnilo (19. tocka), da
¢etudi bi drzalo, da bi nepravilnosti v postopku oddaje javnega narocila tozeca stranka
lahko uveljavljala pred DKOM, ni mogoce zakljuciti, da je bila to njena dolznost, kar bi ute-
meljevalo nedopustnost obravnavanega zahtevka. Glede na jasen odgovor na to vprasanje
nadaljnja obrazlozitev ni potrebna.«

490 VSL sodba I Cpg 686/2020 z dne 29. 9. 2022, t¢. 11.

491 Prav tam, t¢. 18.
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3.9. Pravna narava zahtevka/tozbe na
uveljavitev finan¢nih popravkov

3.9.1. Razmejitev med finanénim popravkom in upravno kaznijo

Na tem mestu je treba najprej Se enkrat izpostaviti, da Uredba Sveta
(ES, Euratom) §t. 2988/95 z dne 18. decembra 1995 o zaS¢iti finan¢nih
interesov Evropskih skupnosti temeljno razlikuje med »upravnimi ukrepic
(¢len 4) in »upravnimi kaznimi«**? (clen 5), pri ¢emer finan¢ne popravke
definira kot upravne ukrepe.*®® Gre torej za dva razlicna pravna instituta.

Delitev med obema zadevnima pravnima institutoma je treba vsled vecje
jasnosti Se enkrat poudariti tudi na tem mestu. V nacionalnih postopkih,
ki se nanasajo na izvedbeni del sofinanciranja iz skladov EU v »kmetijskem
delu¢, se namre¢ procesna odmera tovrstnih upravnih kazni vrsi v istem
postopku kot odmera finanénega popravka. Z drugimi besedami: v zvezi
z nacionalno ureditvijo postopkov, ki se nanasajo na odmerjanje oziroma
uveljavljanje finanénih popravkov, lahko s tega vidika razloc¢ujemo dva
tipa postopkov:

1. postopki, ki se nana$ajo (le) na uveljavljanje finan¢nega popravka;

2. postopki, v katerih se poleg uveljavljanja finan¢nega popravka odloca
tudi glede morebitne (dodatne, vzporedne) upravne kazni. Ta, drugi tip

492 Clen 5 uredbe o za§@iti finanénih interesov, ki temeljno opredeljuje zadevne
upravne kazni, doloca:

»1. Za namerno nepravilnost ali nepravilnost iz malomarnosti so predvidene naslednje
upravne kazni:

a) placilo upravne denarne kazni,

b) placilo ve¢jega zneska od neupraviceno prejetega ali utajenega zneska in, kjer je primer-
no, obresti; znesek se dolo¢i v skladu z odstotkom, ki se dolo¢i s posebnimi predpisi, in ne
sme presegati nujno potrebne ravni, ki e ima odvracilni uc¢inek;

c) odvzem celotne ali dela koristi, prejete po predpisih Skupnosti, tudi ce se je subjekt ne-
upravic¢eno okoristil samo iz dela te koristi;

d) izkljucitev iz ali odvzem koristi za obdobje, ki sledi obdobju, v katerem je nepravilnost
nastala;

e) zacasni odvzem dovoljenja ali priznanja, ki je potrebno za udelezbo v programu pomoci
Skupnosti;

f) izguba garancije ali pologa, predlozenega za izpolnitev pogojev dolo¢enih s predpisi, ali
povracilo zneska izplacanega za neupraviceno spro§¢eno garancijo;

g) druge kazni, ki so po vrsti in obsegu enakovredne ter izkljuéno gospodarske narave,
predvidene v sektorskih predpisih, ki jih je sprejel Svet v skladu s posebnimi zahtevami za-
devnih sektorjev in v skladu z izvedbenimi pristojnostmi, ki jih na Komisijo prenese Svet.«

493 Gl. tudi poglavje 2.3.



postopka, je po razumevanju avtorja prisoten le v zadevah s podrocja
kmetijskih skladov.

Ob navedenem gre temeljno vsebinsko izpostaviti zgolj, da temeljno raz-
liko med upravnimi ukrepi (finan¢nimi popravki) in upravnimi kaznimi
predstavlja subjektivni element na strani (dlomnevnega) kr§itelja: upravna
kazen je namrec skladno s citirano dikcijo predpisa predvidena (le) za
namerno nepravilnost ali nepravilnost iz malomarnosti — kar mora torej
biti v postopku, v katerem se odmerja, tudi (dodatno) vsebinsko obrav-
navano.** Pri tem pa vprasanje upravnih kazni v smislu pravnih okvirov
zadevne uredbe prava EU - ki odpira tudi Stevilne pomembne pravne dile-
me Se posebej s podrocja kaznovalnega prava*® — sicer vsebinsko presega
namen in vsebinske okvire te monografije oz. na tem mestu obravnavano
materijo finan¢nih popravkov.

3.9.2. Dosedanja sodna praksa glede opredelitve zahtevka na placilo
finan¢énih popravkov

Sodna praksa rednih sodiS¢ si je pri reSevanju posameznih sporov v
zvezi s finanénimi popravki (tj. pogodbenih sporov iz naslova pogodb

494 UPRS sodbaIU 1513/2015 z dne 4. 10. 2016, t¢. 16-17: »Utemeljeno pa toznica
ugovarja izreku upravne kazni. Kot sankcijo je tozenka uporabila znizanje za dvakratnik
ugotovljenih neupravicenih stroskov, na podlagi prvega in drugega pododstavka prvega
odstavka 63. ¢lena Uredbe 809/2014. V tretjem pododstavku prvega odstavka 63. clena
Uredbe 809/2014 je navedeno, da se kazni ne uporabijo, ¢e lahko upravic¢enec (toznica)
pristojnemu organu zadovoljivo dokaze, da ni kriv za vklju¢itev neupravi¢enega zneska
ali ¢e je pristojni organ drugace preprican, da za to ni kriv zadevni upravi¢enec. Da lahko
tozenka izrec¢e upravno kazen je, ob pravilni uporabi 63. ¢lena Uredbe 809/2014, dolzna
predociti upravicencu rezultate postopka, ki se nanasajo na zahtevane upravicene stroske,
ker drugace upravi¢enec ne more izkoristiti pravice do obrambe v zvezi z vkljucitvijo ne-
upravicenega zneska v zahtevek, ki mu jo omogoca citirana dolo¢ba. Ker tozenka ni vodila
skrajSanega ugotovitvenega postopka, je bila dolzna upostevati dolocbi 9. in 146. clena
ZUP in toznici dati moznost, da se pred odlocitvijo v zadevi izreCe o rezultatih ugotovitve-
nega postopka in ji s tem da moznost, da se kazni ne uporabijo. Tozni¢ino sklicevanje na
pravnomocnost odlo¢be z dne 16. 6. 2014 pomeni tudi uveljavljanje okoli§¢in, da toznica ni
kriva za vkljucitev neupravicenega zneska v zahtevo za izplacilo sredstev. Krsitev postopka
je vplivala na pravilno in popolno ugotovljeno dejansko stanje v zvezi z nalozeno upravno
kaznijo ter poslediéno na vpraSanje pravilne uporabe materialnega prava. // V 56. ¢lenu
ZKme-1 je doloceno, da kolikor zahtevek stranke izpolnjuje pogoje iz predpisov, javnega
razpisa in odlocbe o pravici do sredstev, organ odobri in sredstva izplac¢a na strankin ra-
¢un, ¢e pa zahtevku stranke ni v celoti ugodeno, odloci z odlo¢bo. Torej tudi glede na citi-
rano dolo¢bo ZKme-1 je pred odlogitvijo stranki treba dati moznost, da se izjavi o odlo¢ilnih
dejstvih, tako za izplacilo sredstev kot za izrek upravne kazni.« V zvezi s tem glej tudi npr.:
UPRS sodba III U 181/2016 z dne 18. 3. 2019, t¢. 44 in nasl.; VSRS sklep X Ips 117/2020
z dne 10. 2. 2021, t¢. 30 in nasl.

495 V zvezi s tem gl. tudi npr. Ti¢ar, B. in Primec, A.: 2019, str. 11-25; Mikli¢, M.,
2019b; Voorde, J. M.: 2015; idr.
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o sofinanciranju) v zadnjih letih veckrat zastavila vprasanje o tem, kaj
Republika Slovenija z vtozevanjem (domnevne) terjatve na placilo nekega
zneska, ki ga imenuje »financni popraveks, sploh zahteva. V zvezi s tem
v praksi Vi§jega sodiS§¢a najprej zasledimo povzemanje besedila smernic
za pavS§alno odmerjanje finan¢énih popravkov, na katere se je sklicevala
Republika Slovenija, oz. tam citiranih dolo¢b Uredbe Sveta (ES, Euratom)
§t. 2988/95 z dne 18. decembra 1995 o za§¢iti financénih interesov Evrop-
ske skupnosti. Na tej podlagi je sodiS¢e navedlo, da je namen finanénih
popravkov zaScita finanénih interesov Evropske unije, pri cemer naj bi
takim interesom, kot gre razumeti, nasprotovale nepravilnosti na podroc¢ju
oddaje javnih naro¢il, ki pomenijo »vsako kr§itev zakonodaje, ki je ali bi
lahko §kodljivo vplivala na prorac¢un EU ali prorac¢unska sredstvag, glede
Cesar se Vi§je sodisCe zopet sklicuje na smernice.*® Vi§je sodiSce je torej
najprej zgolj sploSno identificiralo finanéne popravke kot in§trument
zasScite (le) finanénih interesov EU (in torej ne drzave ¢lanice), pri cemer
pa se v tej svoji praksi (Se) ni opredelilo do vprasanja pravne narave to-
vrstnega zahtevka.

Korak naprej v tej smeri zasledimo nekaj let kasneje, ko je ViSje sodisce
v konkretni zadevi tozbe na placilo finanénih popravkov zavrnilo katego-
rizacijo zahtevka na placilo finanénih popravkov kot zahtevka na placilo
pogodbene odskodnine. Dasiravno ob tem (Se vedno) ni podalo neposrednega
odgovora, kako samo karakterizira zadevni zahtevek, pa gre razbrati, da
ga razume kot zahtevek pogodbenopravne narave.*”

496 VSL sodba I Cpg 1215/2013 z dne 23. 10. 2013, t¢. 9: »Pritozbeno sodis¢e pou-
darja, da je namen finan¢nih popravkov zasc¢ita finan¢nih interesov Evropske Unije. Nep-
ravilnosti, ugotovljene pri izvajanju postopkov oddaje javnih narocil, glede na besedilo
Smernic pomenijo vsako krsitev zakonodaje, ki je ali bi lahko S§kodljivo vplivala na pro-
racun EU ali proracunska sredstva, bodisi z zmanjSanjem ali izgubo prihodkov iz lastnih
sredstev bodisi z neupravi¢enimi izdatki. [opomba pod ¢rto: Definicija je v Smernice povze-
ta iz ¢lena 1(2) Uredbe Sveta (ES, Euratom) §t. 2988/95 z dne 18. december 1995 o zasciti
finanénih interesov Evropske skupnosti.] Tozena stranka bi tako morala podati tudi ustre-
zno trditveno podlago, da zamenjava ponudnikov v postopku javnega narocanja, s katerim
je bila sicer ustrezno seznanjena ze v fazi podpisa Pogodbe, predstavlja taksno krsitev
pravil javnega naroc¢anja, ki je oziroma bi lahko §kodljivo vplivala na porabo prora¢unskih
sredstev.«

497 VSL sklep I Cpg 288/2017 z dne 5. 2. 2019, té. 9-10: »SodiS¢e prve stopnje
je zahtevek tozeCe stranke pravno okvalificiralo kot zahtevek za povracilo Skode zaradi
krsitve Pogodbe o sofinanciranju in ga v nadaljevanju presojalo na podlagi 243. ¢lena
Obligacijskega zakonika. Zahtevku je ugodilo v delu, ki se nana§a na povracilo sredstev,
ki jih je tozeca stranka financirala iz lastnih sredstev. // Po prepri¢anju viSjega sodisca
je sodisce prve stopnje zmotno ocenilo pravno naravo tozbenega zahtevka; tozeca stranka
tozeni stranki po vsebini ne o¢ita krs§itve Pogodbe o sofinanciranju, temve¢ trdi, da je to-
zena stranka ze pred njeno sklenitvijo, v postopku izbire izvajalca projekta, kr§ila pravila
postopka javnega narocanja. Posledi¢no naj bi ji, na podlagi cetrtega odstavka 14. ¢lena
Pogodbe o sofinanciranju, upravi¢eno znizala sofinancirana sredstva.«



Z vpraSanjem namena zahtevkov na placilo finanénih popravkov se je
nato ukvarjalo Vrhovno sodi§¢e v VSRS sklepu IIl Ips 61/2018 z dne 12.
4. 2019. Le-to je iz judikata Sodis¢a EU splosno povzelo, da se iz skladov
EU lahko sofinancirajo le projekti, ki izkazujejo skladnost s pravom EU
in nacionalnim pravom, ter ob izpostavljanju dolznosti Republike Slove-
nije kot drzave ¢lanice, da preklice financiranje iz evropskih sredstev, ¢e
ugotovi nepravilnosti pri uporabi predpisov Unije ali nacionalne zakono-
daje, izhajalo iz opredelitev pojma finan¢nih popravkov, kot ga je podalo
v svoji praksi SodisSce EU, ter je pri tem tudi zapisalo: »Financéni popravek
pomeni vracilo koristi, ki je bila neupraviceno prejeta zaradi nepravilnega
ravnanja. Ne pomeni kazni, temvec je zgolj posledica ugotovitve, da zah-
tevani pogoji za pridobitev koristi iz ureditve Unije niso bili spoStovani,
zaradi Cesar je pridobljena korist neupravic¢ena (SEU v zdruzenih zadevah
C-260/14 in C-261/14, tocka 50). Namen finan¢nih popravkov je torej
ponovno vzpostaviti stanje, ko so vsi odhodki, prijavljeni za sofinancira-
nje iz strukturnih ukrepov, zakoniti in pravilni ter usklajeni s pravili in
predpisi, ki veljajo na nacionalni ravni in ravni unije.«*®

V nadaljnjem razvoju sodne prakse je ViSje sodiSce Se enkrat poudarilo,
da je Sodis¢e EU finan¢nim popravkom odreklo kaznovalno naravo, iz
Cesar je posebej izpeljalo, da mora drzava kot toznik v zvezi s svojimi
zahtevki na placilo finanénih popravkov konkretno in dolo¢no — ne pa
zgolj abstraktno in hipotetiéno — trditi (in dokazovati) tudi obstoj Skode/
finanénih posledic domnevne kr§itve upravicenca. Obenem pa je izrecno
pustilo odprto vprasanje, ki si ga je samo zastavilo, tj. ali ima zahtevek
na placilo finan¢nih popravkov »naravo pavSalne odSkodnine ali naravo
neupraviceno prejete koristi«.*9?

V istem ¢asovnem okviru je o zahtevku na placilo finanénih popravkov
odloc¢al tudi drug senat ViSjega sodi§ca, ki je najprej prav tako zavzel
staliSce, da finanéni popravki nimajo pravne narave kazni, ter v konkret-
nem primeru, ko je pogodba o sofinanciranju po ugotovitvi tega sodisca
vsebovala tudi poseben dogovor o finan¢nih popravkih, zavrnil staliSce,

498 VSRS sklep I Ips 61/2018 z dne 12. 4. 2019, t&. 14.

499 VSL sodba I Cpg 316/2019 z dne 20. 11. 2019, té. 13: »Zgolj hipoteticna moz-
nost, da bi opisana krSitev na sistemski ravni lahko imela taksne odvracilne ucinke, ne
zadostuje. V zadevi ni Slo za sistemsko kr§itev. Povsem abstraktna analiza posrednih fi-
nanc¢nih uéinkov posamicne krsitve (kot sistemske krsitve) bi pomenila, da imajo finanéni
popravki naravo kazni. Sodis¢e EU pa je finanénim popravkom odreklo kaznovalno naravo.
Ne glede na to, ali imajo naravo pavsSalne odSkodnine ali naravo neupravic¢eno prejete ko-
risti, je po mnenju pritozbenega sodi§¢a z ozirom na stali§¢a, ki jih je sodis¢e EU Ze zavzelo
v predstavljenih sodbah, treba upostevati vse dejanske okoli§¢ine posameznega primera in
ugotoviti, ali bi lahko imela konkretna krSitev finanéni vpliv na proracun EU.«
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da bi se tak dogovor pravno opredelilo kot dogovor o pogodbeni kazni.
Zavzel pa je tudi pravno naziranje v zgoraj izpostavljeni dilemi, in sicer
je zagovarjal mnenje, da gre za zahtevek odskodninskopravne narave,
kar je argumentiral z naslednjih vidikov: Prvi¢, terjatev tozece stranke
temelji na krSitvi pogodbe o sofinanciranju. Posledi¢no, glede na zgoraj
izpostavljeno binarnost potencialnih opcij, ne more iti za neupraviceno
obogatitev, temvec¢ lahko gre le za odskodninskopravno zadevo. Drugic,
tudi smernice COCOF, na katere se je v konkretnem primeru pogodba
o sofinanciranju sklicevala,>°° uveljavitev finanénih popravkov vezejo na
nastanek §kode, po pojasnilu sodi§¢a pa terjajo Se izpolnitev predpostavk,
da je S§koda posledica krSitve predpisov s podro¢ja javnega narocanja in
da nepravilnost izvira iz sfere tozene stranke. Po stalis¢u, ki ga je zavzelo
sodiSce v tej zadevi, gre torej pri zahtevku na placilo finanénih popravkov za
(poslovno) odskodninsko odgovornost, pri cemer sta se pogodbeni stranki
s sklicevanjem na uporabo smernic COCOF med ostalim dogovorili, kako
bo dolocena viSina §kode v primerih, ko je ni mogoc¢e natanc¢no ugotoviti,
kar ima naravo dogovora o pavSalni od§kodnini.>"!

V tretji zadevi, ki so jo obravnavala Vis§ja sodiSc¢a v istem ¢asovnem okviru,
pa je sodiSc¢e zakljuéilo, da naj bi §lo pri uveljavljanju finan¢nega poprav-
ka za zahtevek na placilo neupravic¢ene obogatitve. Pri tem pa je (sicer
skopo) pojasnilo, da naj bi domnevno nespos§tovanje oz. kr§enje »pogojev
za pridobitev koristi iz ureditve Unije« s strani upravi¢enca povzrocilo,

500 O smernicah gl. poglavje 3.7.

501 VSK sklep Cpg 135/2019 z dne 21. 11. 2019, té. 8: »V pritozbenem postopku
tozenka ne nasprotuje tozbenim navedbam in (na njihovi podlagi dejanskim ugotovitvam
sodiS¢a prve stopnje), da je pri izbiri soinvestitorja krsila predpise o javnhem naroc¢anju,
vztraja pa zlasti, da tozec¢i stranki zaradi teh krSitev ni nastala nobena §koda. Slednje
je v predmetni zadevi eno od odlo¢ilnih dejstev, saj brez Skode odSkodninska obveznost
ne more nastati. Terjatev tozeCe stranke ima namrec¢ lahko le odSkodninsko naravo (kot
bo podrobneje pojasnjeno v nadaljevanju te obrazlozitve), saj temelji na krsitvi pogodbe.«
T¢. 11: »Pritozbeno sodiSce pa soglasa s pritoznikom, da je sodiSce prve stopnje napacno
razlagalo pravno naravo dogovora o finanénih popravkih kot dogovora o pogodbeni kazni.
Smernice COCOF dolocajo v tocki 1.3., da se stopnje finanénih popravkov uporabljajo, ka-
dar ni mogoce natanc¢no kvantitativno dolociti financnih posledic za zadevno narocilo in da
se ne bo izvedel noben popravek, ko je nepravilnost samo formalne narave, brez kakr§ne-
gakoli dejanskega ali moZnega finanénega uéinka. Ce je tako, ne gre za pogodbeno kazen,
saj obveznost placila pogodbene kazni nastane s krsitvijo pogodbe, ne glede na nastanek
ali vi§ino §kode. Uveljavitev finan¢nih popravkov pa je po Smernicah COCOF vezana na
nastanek §kode. Poleg tega pa morajo biti, da tozeca stranka lahko uveljavi finan¢ne po-
pravke, izpolnjene Se druge predpostavke, to je, da je Skoda posledica krSitve predpisov s
podrocja javnega narocanja in da nepravilnost izvira iz sfere tozene stranke. Gre torej za
(poslovno) odskodninsko odgovornost. Pogodbeni stranki sta se s sklicevanjem na uporabo
Smernic COCOF med ostalim dogovorili, kako bo dolo¢ena viSina S§kode v primerih, ko je
ni mogoce natanéno ugotoviti. Po svoji pravni naravi je to dogovor o pavs§alni odSkodnini.«



da je »odpadla pravna podlaga« za sofinanciranje.>°? Taki argumentaciji
je Vi§je sodis¢e smiselno pritrdilo tudi v nadaljevanju, saj tudi v drugih
zadevah nato zasledimo staliS¢a, da je v pogodbi med strankama urejena
»situacija« finanénih popravkov, po kateri je dolzan upravic¢enec vracati
neupraviceno prejeta sredstva.5

Tozbo na placilo finan¢nih popravkov je nato zopet obravnavalo Vrhovno
sodisce, ki se je v VSRS sklepu IIl Ips 15/2020 z dne 11. 5. 2020 sklicevalo
na dolznost drzav, da delno ali v celoti preklicejo financiranje iz evropskih
sredstev v primeru ugotovljenih nepravilnosti. Pri tem je ponovilo svoja
predhodna stali§¢a, da finanéni popravek pomeni vrac¢ilo neupraviceno
prejete koristi ter da ne pomeni kazni. Zavrnilo pa je tudi stali§¢a o odsko-
dninskopravni naravi tovrstnih tozbenih zahtevkov, saj je, kot je navedlo,
v svoji pretekli praksi ze pojasnilo, »da finanéni popravek pomeni vracilo
koristi, ki je bila neupravi¢eno prejeta zaradi nepravilnega ravnanja«, kar
pa naj bi od§kodninskopravno naravo izkljucevalo. KakrSnekoli dodatne
vsebinske argumentacije za tako svoje naziranje Vrhovno sodis¢e ni podalo.
Prav tako se ni opredelilo do zgoraj podanih staliS¢ o tem, da naj bi §lo
pri predmetnih zahtevkih za tozbe na vracilo neupravicene obogatitve.*

Ob tako nerazreSeni predmetni pravni dilemi glede pravne narave zah-
tevka na placilo finanénega popravka je nato Vi§je sodisce zakljucilo,
da gre za »sui generis zahtevek, ki se presoja po konkretnih predpostav-

502 VSL sodba I Cpg 531/2018 z dne 26. 11. 2019, té. 8: »Vi§je sodiSce soglasa s
presojo sodiS¢a prve stopnje, ki je primarni tozbeni zahtevek presojalo po pravilih ne-
upravicene obogatitve. SodiSc¢e je pravilno pojasnilo, da je Sodis¢e Evropske Unije - SEU
v zdruzenih zadevah C-260/14 in C-261/14 zapisalo, da je namen finanénih popravkov
v odvzemu neupravi¢eno pridobljene koristi v primerih, ko zahtevani pogoji za pridobitev
koristi iz ureditve Unije niso bili spoStovani. Navedeno staliSce tako terja presojo skladno
z dolocbami o neupraviceni obogatitvi na podlagi odpadle pravne podlage — neizpolnitve
zahtevanih pogojev za pridobitev sredstev iz proracuna EU.«

503 VSL sodba I Cpg 421/2018 z dne 4. 12. 2019, t¢. 11: »Finanéni popravek pomeni
vracilo koristi (sredstev), ki je (so) bila neupravi¢eno prejeta zaradi nepravilnega ravnanja. Ne
pomeni kazni, temvec je zgolj posledica ugotovitve, da zahtevani pogoji za pridobitev koristi iz
Unije niso bili spoStovani, zaradi Cesar je pridobljena korist neupravicena. Tak$no situacijo
sta stranki v obravnavanem primeru pogodbeno uredili v tretjem odstavku 13. ¢lena Pogod-
be o sofinanciranju. Ta namre¢ doloc¢a, da, ¢e je upravicenec prejel izplacilo sredstev, pa se
pozneje pri nadzoru izkaze, da neupraviceno, je dolzan takoj vrniti neupraviceno prejeta
sredstva skupaj z zamudnimi obrestmi od dneva prejema sredstev do dneva vracila.« Do-
besedno enako tudi VSL sodba I Cpg 346/2018 z dne 10. 12. 2019.

504 VSRS sklep III Ips 15/2020 z dne 11. 5. 2020, t¢. 10 in nasl.
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kah«.5%® Nato pa se je s tem vprasanjem VSRS ukvarjalo Se v sklepu III
Ips 1/2021 z dne 18. 5. 2021, Kkjer je Se navedlo, da gre pri zahtevkih iz
naslova finan¢nih popravkov »po naravi za povracilne zahtevke«, skladno
s katerimi »se ponovno vzpostavi stanje, ko so vsi odhodki, prijavljeni za
sofinanciranje iz strukturnih skladov, zakoniti in pravilni ter usklajeni s
pravili in predpisi, ki veljajo na nacionalni ravni in ravni EUg, pri Cemer je
pravno podlago za tozbo na placilo finan¢nih popravkov naslo v dolocbah
Sestega odstavka 53. ¢lena Uredbe 1605/2002.5%

3.9.3. Razprava

Ob izhodis¢ih za diskusijo glede pravne narave zahtevka na placilo financ-
nih popravkov, kot jih ponuja zgoraj citirana sodna praksa, je treba po
oceni avtorja razmislek priceti na podlagi izhodi§¢a, da gre pri institutu
finan¢énega popravka za institut prava EU - in ne nacionalnega prava.
Glede namena, pravne narave in pravnih okvirov tega instituta je treba
tako razmiSljati in ga razlagati s stali§¢a prava EU.

IzhodiS¢éno gre po moji oceni v iskanju odgovora na zastavljeno vprasanje
§e enkrat celostno pogledati namen in sistemski pomen instituta finanénih
popravkov, kot smo ga obravnavali v 1. poglavju. Kot je opredeljeno tam,
je prosti trg ze od samih temeljev nastanka evropske integracije naprej
pravilo, ki ga zasledujeta (gospodarska) politika in, posledi¢no, pravna
ureditev EU. Sofinanciranje iz skladov EU, ki zasleduje realizacijo dolo¢enih

505 VSL sodba I Cpg 322/2020 z dne 15. 12. 2020, t&. 12: »Vi§je sodiSce je v razve-
ljavitvenem sklepu I Cpg 288/2017 z dne 5. 2. 2019 zavzelo staliS¢e, da vtozevana terjatev
ni odSkodninska (32. tocka). [...] Vi§je sodiSce vztraja pri naziranju, da zahtevek iz naslova
finanénih popravkov ni odSkodninski zahtevek. [...] je v primerljivih zadevah zavzeto stali-
§Ce, da gre za zahtevek za vracilo koristi, ki je bila neupravic¢eno prejeta zaradi nepravilne-
ga ravnanja. Navedena opredelitev kaze na to, da gre za svojevrsten (sui generis) zahtevek,
ki se presoja po konkretno opredeljenih postavkah.«

506 T¢. 13-15 obrazlozitve: »Drzave ¢lanice z rednimi pregledi zagotovijo pravilno
izvajanje ukrepov, ki se financirajo iz proracuna EU. Pri tem sprejmejo potrebne ukrepe za
preprecevanje nepravilnosti in goljufij ter po potrebi za¢nejo sodni pregon za izterjavo ne-
pravilno placanih sredstev (Clen 53, odstavek 6 Uredbe 1605/2002). Tak postopek je tudi
obravnavani. // Drzava ¢lanica tako izvede potrebne finanéne popravke v povezavi s po-
sameznimi nepravilnostmi, ki so odkrite v delovanju projektov ali operativnih programov.
Popravki drzave ¢lanice obsegajo preklic celote ali dela javnega prispevka iz operativnega
programa (relevantni del ¢lena 98, odstavka 2 Uredbe 1083/2006). // Iz navedene pravne
podlage tako izhaja, da je izvedba in izterjava finanénih popravkov posledica ugotovljenih
nepravilnosti. Gre enostavno za to, da upravicenec ni upravicen obdrzati vseh predhodno
odobrenih evropskih sredstev za financiranje svojega projekta, ¢e se izkaze, da pri izvaja-
nju projektov ni spostovano pravo EU (PDEU ali akti, sprejetimi v skladu z njo; cit. zgoraj),
vkljuéno s pravom javnih narocil. S finan¢nimi popravki pa se, kot je bilo obrazlozeno,
ravno vzpostavi zakonito stanje, tj. stanje, kakrsno bi bilo, ¢e ne bi pri§lo do nepravilnosti.«



politik, ki jih trg sam verjetno ne bi optimalno uresnicil, pa je dopustna
izjema od tega pravila, pri ¢emer je institut finanénih popravkov eden od
korektivnih instrumentov, ki skrbi, da se sofinancerska sredstva porabijo
v skladu z njihovim namenom - in torej ne prihaja do kvarnih vplivov
za trg. Ce nek subjekt prejme oziroma porabi sofinancerska sredstva iz
skladov EU mimo (ozkih) okvirov izrecno dopuscene izjeme od pravila
prostega trga, v okviru katere so mu bila dodeljena, teh sredstev ne sme
obdrzati, temvec jih mora vrniti (javnopravnemu) izplacevalcu.

Glede na navedeno izhodiS¢e temeljni idejni namen tega instituta tako
po oceni avtorja ni v iskanju restitucije dajalca sofinancerskih sredstev.
Finanéni popravki kot taki namre¢ na najbolj primarni ravni ne varujejo
premozenja skladov EU, niti ne nacionalnih prorac¢unov, ki praviloma pri-
spevajo vsaj del sofinancerskih sredstev. Temve¢ primarno varujejo skupni
trg EU: tj. preprecujejo, da bi upravi¢eni subjekt s sofinancerskimi sredstvi
mimo konkurenénih silnic pridobil neko ekonomsko korist, ki hkrati ne
bi prispevala k uresnic¢evanju politik relevantnega sklada EU (za katere
obstaja politicni konsenz, da so druzbeno zazelene, ter jih dopusc¢amo kot
eno od izjem od temeljnega cilja konkurence na trgu) oziroma ki bi, npr.
zaradi nac¢ina dodelitve posameznemu poslovnemu subjektu (npr. zaradi
krsitev pravil o javnhem narocanju, ki naj bi tudi po naravi stvari po svojem
primarnem namenu zagotavljala delovanje konkurenénih silnic pri oddaji
poslov z javnimi subjekti, poenost.), imela kvaren vpliv na delovanje trznih
silnic na skupnem trgu. Seveda pa imajo obenem tudi nalogo varovanja
vsebinske pravilnosti porabe sofinancerskih sredstev iz proracuna sklada,
tj. da so porabljena skladno z namenom in vsebinami, kot so v procesu
zadevnega sodelovanja Komisije in drzav ¢lanic oblikovane in usklajene
pri operacionalizaciji sofinancerskih programov.

Drugi¢, na tem mestu je treba Se enkrat poudariti temeljno pravno izhodisce
za finan¢ne popravke, ki izhaja iz Uredbe Sveta (ES, Euratom) st. 2988/95
z dne 18. decembra 1995 o zasSciti finan¢énih interesov Evropskih skup-
nosti. V pravu EU gre pri finanénih popravkih tako za »upravni ukrep«
skladno z dolo¢bami ¢lena 4 te uredbe — za razliko od »upravnih kazni«
po ¢lenu 5 te uredbe. Pri tem temeljno razliko med obema kategorijama
tvori subjektivni element na strani (domnevnega) krSitelja: medtem ko
se upravni ukrep — torej finan¢ni popravek — »praviloma odredi za vsako
nepravilnost¢, je namrec¢ »upravna kazen« predvidena izklju¢éno (le) za
»namerno nepravilnost ali nepravilnost iz malomarnosti«. 1z te dihotomije
upravni ukrepi — upravne kazni, kot izhaja iz dolo¢b zadevne uredbe, po
razumevanju avtorja tudi temeljno izhajajo opozorila SodiS¢a o tem, da
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finanéni popravki ne pomenijo kazni. Ce bi imeli kaznovalen element, bi
namrec Slo za upravno kazen v smislu zadevne uredbe o zasciti finan¢nih
interesov Evropskih skupnosti.

Tretji¢, iz dikcije Uredbe §t. 2988/95, uredb prava EU, ki so pravni okvir
za delovanje skladov EU ter, v zvezi s tem, tudi iz ustaljene sodne pra-
kse SodiSca je mogoce razbrati naslednje elemente, ki so nujni pogoj za
vsakrsno »odmerjanje« finanénih popravkov (tudi v razli¢nih nacionalnih
postopkih):

1. Izkazana mora biti neka nepravilnost oz. krsitev, ki mora biti pripisljiva
upravicencu.

2. PriviSini odmerjanja finan¢nega popravka je treba upoStevati:
a. naravo in resnost ugotovljene nepravilnosti ter

b. finan¢no izgubo (sklada EU) oziroma element §kode (ki je posledica
zadevne nepravilnosti); v nadalj. poenost. »§kodag; pri tem je izkazanost
vsaj potencialne §kode obenem tudi conditio sine qua non za vsakr§no
odmerjanje finanénih popravkov. Ob tem Se razumem, da je zadevni
element lahko vsebinsko, kot zgoraj tudi Ze idejno nakazano, podan
(le) v dveh potencialnih vidikih:

i. z vidika §kodljivega vpliva na trg in delovanje trznih sil-
nic — npr. zaradi kr§itev pravil o javhem naroc¢anju, ki so temeljno
namenjene ravno preprecevanju Skodljivih kvarnih vplivov na funk-
cioniranje prostega trga;

ii.  zvidika Skodljivega vpliva na proracun EU ali proracunska
sredstva bodisi z zmanjSanjem ali izgubo prihodkov iz lastnih sredstev,
ki se zbirajo neposredno v imenu EU, bodisi z neupravicenimi izdat-
ki teh sredstev (iz skladov EU) - kar izhaja neposredno iz definicije
»nepravilnosti« v smislu Uredbe §t. 2988/95.507

Glede na vse navedeno menim, da v nasem »klasi¢nem« nacionalnem
sistemu tozb ni neposredne ekvivalence zahtevku na placilo finanénega
popravka. Zato so po moji oceni neustrezna tako naziranja nacionalnih
sodis¢, ki so zahtevek na placilo finan¢nega popravka sku§ala subsumirati
pod (nacionalna) dolocila o neupravic¢eni obogatitvi, kot tudi tista, ki so

507 Ta vidik izpostavlja tudi Mikli¢, M., 2019a, str. 141: »KrSitev, ki takSnega §kodlji-
vega vpliva nima (nebistvena krsitev), se ne §teje za nepravilnost, kar posledicno pomeni,
da kljub zaznanim krS§itvam taks$ne vrste ne more priti do finan¢nih popravkov, zavrnitve
placil ali drugih negativnih upravnih sankcij.«



razmiSljala v smeri (nacionalne) odSkodninskopravne opredelitve.3%® Gre
namre¢ za poseben zahtevek, pri obravnavi katerega je treba skladno z
zahtevami prava EU upostevati zgoraj taksativno nasStete pravne kriterije
oziroma vse vidike in okolis¢ine, ki jih je kot relevantne v zvezi s tem v
svoji praksi opredelilo Sodisce.5

508 Na tem mestu naj morebiti zgolj v opombi dodam, da splo$na nacionalna pravi-
la glede neupravicene obogatitve oz. »neupravicene pridobitve« v 190. ¢lenu OZ doloc¢ajo:
»(1) Kdor je bil brez pravnega temelja obogaten na Skodo drugega, je prejeto dolzan vrniti,
Ce je to mogoce, sicer pa nadomestiti vrednost dosezene koristi. // [...] // (3) Obveznost
vrnitve oziroma nadomestitve vrednosti nastane tudi, ¢e kdo nekaj prejme glede na podla-
go, ki se ni uresnicila ali je pozneje odpadla.« V zvezi s to opredelitvijo naletimo §e posebej
na naslednja problema: Upravi¢enec do sofinanciranja ni bil obogaten na §kodo toznika,
tj. Republike Slovenije; oz. ¢e bi morebiti ze bil, bi to praviloma lahko veljalo le v manjSem
delu, saj velikokrat del sofinancerskih sredstev iz skladov EU presega slovensko nacional-
no finan¢no udelezbo. Prav tako pa imamo v primeru tozbe na placilo finan¢nega popravka
praviloma Se vedno veljavno pravno podlago: pogodbo o sofinanciranju ter, nenazadnje,
tudi upravni akt o pravici do sofinanciranja — ki torej zgolj zaradi domnevne kr§itve nista
kar »odpadlag, kot je navedlo sodiSce v eni izmed zgoraj citiranih zadev. Drugi¢, tudi pri
odskodninskopravnih terjatvah, ki morajo temeljno praviloma izpolnjevati naslednje pred-
postavke: protipravnost, krivda, Skoda ter vzro¢na zveza, je problem Ze v tem, da Republika
Slovenija, ki tak zahtevek uveljavlja, praviloma sploh ni v ni¢emer o§kodovana.

509 S takSnim naziranjem se temeljno strinja tudi najbolj recentna praksa Visjega
sodi§¢a. VSL sodba I Cpg 286/2023 z dne 31. 8. 2023 v zvezi s tem namre¢ tudi splosno
pojasnjuje, v té. 24: »Pritozbeno sodiS¢e Se pripominja, da je institut finanénih popravkov
,sui generis‘ institut evropskega prava. Zato se tudi §kodljive posledice ne presojajo po
strogih pravilih OZ o §kodi [...] Utemeljenost zahtevkov za finan¢ne popravke se presoja po
posebnih predpostavkah, ki izhajajo iz evropskega prava |...]«
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Sklepno gre najprej poudariti, da so finan¢ni popravki — ki najbolj splo$no
definirano pomenijo preklic oziroma postopke v zvezi s preklicem/zavr-
nitvijo celote ali dela zahtevka za sofinanciranje projektov upravic¢enca do
nepovratnih oz. sofinancerskih sredstev v primerih, ko so v EU-sofinan-
ciranih projektih zaznane napake, ki so posledica (domnevnih) nepravil-
nosti —institut prava EU. Glede namena, pravne narave in pravnih okvirov
tega instituta je treba tako razmisljati in ga razlagati s staliS¢a prava EU.

Eno temeljnih idejnih izhodis¢ EU pri tem je zagotovo cilj skupnega
trga, na katerem veljajo pravila proste konkurence. Prosti trg je tako ze
od samih temeljev nastanka evropske integracije naprej pravilo, ki ga
zasledujeta (gospodarska) politika in, posledi¢no, pravna ureditev EU.
Sofinanciranje iz skladov EU, ki zasleduje realizacijo dolo¢enih politik,
ki jih trg sam verjetno ne bi optimalno uresnicil, pa dopustna izjema od
tega pravila; pri tem je institut finan¢nih popravkov eden od korektivnih
instrumentov, ki skrbi, da se sofinancerska sredstva porabijo v skladu
z njihovim namenom - in torej ne prihaja do kvarnih vplivov za trg. Ce
nek subjekt prejme oziroma porabi sofinancerska sredstva iz skladov EU
mimo (ozkih) okvirov izrecno dopuscene izjeme od pravila prostega trga, v
okviru katere so mu bila dodeljena, teh sredstev ne sme obdrzati, temvec
jih mora vrniti (javnhopravnemu) izplacevalcu.

Glede na navedeno izhodiSce temeljni idejni namen tega instituta tako po
moji oceni ni v prizadevanju za restitucijo sofinancerskih sredstev dajalcu.
Finanéni popravki kot taki namrec¢ na najbolj primarni ravni ne varujejo
premozenja skladov EU, niti ne nacionalnih prorac¢unov, ki praviloma pri-
spevajo vsaj del sofinancerskih sredstev. Temve¢ primarno varujejo skupni
trg EU: tj. preprecujejo, da bi upravi¢eni subjekt s sofinancerskimi sredstvi
mimo konkurenc¢nih silnic pridobil neko ekonomsko korist, ki hkrati ne
bi prispevala k uresnic¢evanju politik relevantnega sklada EU (za katere
obstaja politicni konsenz, da so druzbeno zazelene, ter jih dopusc¢amo kot
eno od izjem od temeljnega cilja konkurence na trgu) oziroma ki bi, npr.
zaradi nac¢ina dodelitve posameznemu poslovnemu subjektu (npr. zaradi
krsitev pravil o javnem narocanju, ki naj bi tudi po naravi stvari po svojem
primarnem namenu zagotavljala delovanje konkurenc¢nih silnic pri oddaji
poslov z javnimi subjekti, poenost.) imela kvaren vpliv na delovanje trznih
silnic na skupnem trgu. Seveda pa imajo obenem tudi nalogo varovanja
vsebinske pravilnosti porabe sofinancerskih sredstev iz proracuna sklada,
tj. da so porabljena skladno z namenom in vsebinami, kot so v procesu
zadevnega sodelovanja Komisije in drzav ¢lanic oblikovane in usklajene
pri operacionalizaciji sofinancerskih programov.



Drugi¢, na tem mestu je treba podcrtati tudi neposredno pravno izhodisce
za finan¢ne popravke, ki izhaja iz Uredbe Sveta (ES, Euratom) §t. 2988/95 z
dne 18. decembra 1995 o za&¢iti financénih interesov Evropskih skupnosti.
V pravu EU gre pri finan¢nih popravkih tako za »upravni ukrep« skladno
z dolocbami ¢lena 4 te uredbe — za razliko od »upravnih kazni« po ¢lenu 5
te uredbe. Temeljno razliko med obema kategorijama tvori subjektivni
element na strani (domnevnega) krsitelja: medtem ko se upravni ukrep
— torej finan¢ni popravek — »praviloma odredi za vsako nepravilnosts, je
namrec »upravna kazen« predvidena izklju¢no za »namerno nepravilnost ali
nepravilnost iz malomarnosti«. 1z te dihotomije upravni ukrepi — upravne
kazni, kot izhaja iz dolo¢b zadevne uredbe, po razumevanju avtorja tudi
temeljno izhajajo opozorila Sodis¢a o tem, da finanéni popravki ne pomenijo
kazni. Ce bi imeli kaznovalni element, bi namre¢ §lo za upravno kazen v
smislu zadevne uredbe o za$¢iti finanénih interesov Evropskih skupnosti.

Iz dikcije Uredbe S§t. 2988/95, uredb prava EU, ki tvorijo pravni okvir za
delovanje skladov EU ter, v zvezi s tem, tudi iz ustaljene sodne prakse
Sodisca pa je pri tem mogoce razbrati naslednje elemente, ki so nujni
pogoj za vsakrsno »odmerjanje« finanénih popravkov (tudi v razli¢nih
nacionalnih postopkih):

1. Izkazana mora biti neka nepravilnost oz. krsitev, ki mora biti pripisljiva
upravicencu.

2. Pri viSini odmerjanja finanénega popravka je treba upostevati:
a. naravo in resnost ugotovljene nepravilnosti ter

b. finan¢no izgubo (sklada EU) oziroma element §kode (ki je posledica
zadevne nepravilnosti), v nadalj. poenost. »§kodac; pri tem je izkazanost
vsaj potencialne §kode obenem tudi conditio sine qua non za vsakr§no
odmerjanje finan¢nih popravkov. Zadevni element je lahko vsebinsko
podan (le) v dveh potencialnih vidikih:

i z vidika §kodljivega vpliva na trg in delovanje trznih sil-
nic — npr. zaradi krSitev pravil o javnem narocanju, ki so temeljno
namenjena ravno preprecevanju Skodljivih kvarnih vplivov na funk-
cioniranje prostega trga;

ii.  zvidika Skodljivega vpliva na prorac¢un EU ali proracunska
sredstva bodisi z zmanjSanjem ali izgubo prihodkov iz lastnih sredstev,
ki se zbirajo neposredno v imenu EU, bodisi z neupravi¢enimi izdat-
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ki teh sredstev (iz skladov EU) — kar izhaja neposredno iz definicije
»nepravilnosti« v smislu Uredbe §t. 2988/95.

Glede na vse navedeno menim, da v naSem »klasi¢nem« nacionalnem
sistemu tozb ni neposredne ekvivalence zahtevku na placilo finan¢nega
popravka. Zato so po moji oceni neustrezna tako naziranja nacionalnih
sodis¢, ki so zahtevek na placilo finanénega popravka skusala subsumi-
rati pod (nacionalna) dolocila o neupravic¢eni obogatitvi, kot tudi tista, ki
so razmiSljala v smeri (nacionalne) od§kodninskopravne opredelitve. Gre
namrec za zahtevek, pri obravnavi katerega je treba skladno z zahtevami
prava EU uposStevati zgoraj taksativno naStete pravne kriterije oziroma
vse vidike in okoli§¢ine, ki jih je kot relevantne v zvezi s tem v svoji praksi
opredelilo Sodisce.

Prav tako ne gre spregledati, da se finan¢ni popravki uveljavljajo na dveh
ravneh: prvo raven predstavlja ukrepanje Komisije proti drzavam ¢lani-
cam, drugo raven pa postopki drzav ¢lanic zoper posamezne upravicence
do sofinanciranja. Tak$§na dvojnost ima korenine v sistemu deljenega
upravljanja prorac¢unskih sredstev preteznega dela proracuna EU, kot
je aplicirano tudi v postopkih sofinanciranja iz skladov EU. Pri deljenem
upravljanju sredstev tako operativno izvajanje programov, v okviru ka-
terih se dodeljuje sofinanciranje iz skladov EU, v celoti poteka na ravni
drzav Clanic, ki ta sredstva tako odobrijo kot tudi izplacajo upravicen-
cem. Drzave Clanice so odgovorne za vzpostavitev adekvatnega sistema
upravljanja kot tudi sistema nadzora, ki morata biti v skladu z zahtevami
EU-uredb. Komisija pa ima predvsem nadzorno vlogo, v okviru katere v
prvi vrsti preverja, ali je ureditev sistema upravljanja in nadzora v skladu
s predpisi. Ocenjuje tudi uc¢inkovitost delovanja sistema in ob ugotovljenih
pomanjkljivostih lahko zoper drzave ¢lanice uporabi finanéne popravke.
Pri tem gre pripomniti, da je praksa SEU dala Komisiji v tovrstnih postop-
kih uveljavljanja finanénih popravkov poseben procesni polozaj, ki izhaja
iz ustroja deljenega upravljanja sredstev. Komisija tako zgoraj podanih
elementov, ki so nujna sestavina pri uveljavljanju finanénega popravka,
ni dolzna »izérpno dokazovati« oziroma zatrjevati, temvec¢ zadostuje, da
zbere dokaze »o resnem in razumnem dvomu« oz. »utemeljenem dvomus«
v zvezi s tem.

Glede na pojasnila SodiS¢a je razlog za takSno »olajSanje dokaznega bre-
mena« Komisije v tem, da je upravljanje sredstev skladov EU pretezno v
rokah upravnih organov posameznih drzav ¢lanic, ki so, na eni strani,
odgovorne za dosledno spoStovanje predpisov Skupnosti, predvsem pa



imajo tudi dejansko drzave ¢lanice boljSe moznosti kot Komisija, da zbirajo
in preverjajo podatke glede izvajanja posameznih zadevnih projektov. Ob
navedenem pa avtor tudi menim, da v nacionalnih postopkih uveljavljanja
finanénih popravkov (s strani Republike Slovenije) ni niti dejanske podlage
za takSno omilitev njenega trditvenega in dokaznega bremena, skladno
s splosnimi procesnimi pravili, po vzoru procesnega beneficija, ki ga je
v zvezi s tem skladno s prakso SodiS¢a delezna Komisija v razmerjih do
drzav ¢lanic. V procesih, v katerih zaradi uveljavljanja finanénih popravkov
nastopajo drzave ¢lanice proti upravicencem, namrec vsaj in abstracto ni
videti nobene primerljive dejanske podlage oziroma razloga za podobno
procesno privilegiranje drzav ¢lanic, kot velja v primeru Komisije v njenih
postopkih zaradi finanénih popravkov proti drzavam ¢lanicam.

Nadalje ne gre spregledati, da lahko Komisija t. i. ekstrapolacijske in/ali
pavsalne finanéne popravke uporabi zgolj v primerih, ko dolo¢itev speci-
ficnega popravka ni mogoca, tj. predvsem v primerih, ko »s sorazmernim
prizadevanjem« ni mogoce natanéno ugotoviti obsega finanénih posledic
oziroma »Skode Uniji¢, ki je posledica neke nepravilnosti. V posledici ve-
like kompleksnosti zivljenjskih primerov, v katerih prihaja do (domnev-
nih) napak v EU-sofinanciranih projektih, ki so posledica (domnevnih)
nepravilnosti, ter zaradi lazjega ter konsistentnega odloc¢anja tako glede
utemeljenosti izrekanja finanénih popravkov kot tudi glede vi§ine le-teh
— kar nenazadnje terjata tudi in predvsem nacelo enakopravnosti med
naslovniki tovrstnih ukrepov in nacelo sorazmernosti — je Komisija v okviru
svoje diskrecijske pravice v zvezi z odmerjanjem finan¢nih popravkov v
razmerju do drzav ¢lanic vzpostavila posebne smernice, ki za primere, ko
natancen izracun financénih posledic oz. finan¢nega popravka ni mogoc,
vzpostavljajo izhodiS¢na merila za pavsalno odmerjanje finanénih poprav-
kov. S sprejemom smernic in njihovo javno objavo ter s spoStovanjem tam
podanih izhodis¢ je Komisija sama omejila svojo diskrecijo v zvezi s tem
ter zagotovila transparentnost pri tovrstnih postopkih.

Smernice same po sebi torej niso predpis, temvec se je uporabi posa-
meznih smernic Komisija samoiniciativno zavezala s tem, ko je v zvezi
z njimi sprejela ustrezne sklepe. Morebitnih predpisov v zvezi s tem, tj.
zaradi uporabe posameznih smernic za odmerjanje finanénih popravkov
v razmerjih drzava ¢lanica — upravic¢enci do sofinanciranja, pa Republika
Slovenija po najboljSem vedenju avtorja do nastanka te monografije (Se)
ni sprejela. Nekaj napotil za uporabo smernic na nacionalni ravni zasle-
dimo le v navodilih upravnim organom, da naj se jih posluzujejo — ki pa
niso niti predpis, niti niso javno objavljena v Uradnem listu RS. Posle-
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di¢no imajo lahko z vidika zavez posameznega upravicenca (v razmerju
do Republike Slovenije — kot drzave ¢lanice EU) v odsotnosti predpisa, ki
bi njihovo uporabo predpisoval, po mojem razumevanju le potencialno

pogodbenopravno relevantnost — kar pa je zopet odvisno od formulacije

vsake posamezne pogodbe o sofinanciranju.

Tudi ¢e so v posameznem primeru izpolnjeni pogoji za dopustnost izha-

janja iz posameznih smernic, je treba pri dolo¢anju konénega finané¢ne-

ga popravka upostevati konkretne okolis§¢ine posamezne zadeve, ki so

relevantne Se posebej v okviru upostevanja kriterijev »narave in resnosti

nepravilnosti« pri uveljavljanju finanénih popravkov:

Obseg in teza nepravilnosti: V tem oziru najdemo v pravni literaturi
stali§¢a, da je treba v okviru nepravilnosti upostevati, prvi¢, obseg in
tezo same (domnevne) nepravilnosti, pri tem pa temeljno razlocevati
med krSitvami glavne in stranske obveznosti: glavne obveznosti v
obravnavanem oziru literatura sicer opredeljuje kot tiste, ki so nujne
za dosego cilja pomod¢i; stranske pa kot tiste, ki so potrebne predvsem
(le) iz administrativnih razlogov. Prav tako se v tem oziru tudi skozi
prakso ze kristalizira praviloma podana nujnost omejitve finanénega
popravka le na tisti del predmeta sofinanciranja, na katerega se na-
nasajo domnevne nepravilnosti.

Verjetnost nastanka Skode za prorac¢un: Po pojasnilu Sodis¢a EU v
zadevi C-406/ 14 lahko tudi okoli§¢ine, kot so med drugim »obveznost
izvedbe omejenega dela narocila z lastnimi sredstvi in dejstvo, da je
ugotovljeno zgolj — morda Sibko - tveganje za financ¢ne posledice, vpli-
vajo na konc¢ni znesek finan¢nega popravka, ki se uporabic.

Jasnost obveznosti in subjektivne okoli§€ine na strani upravicenca:
Ce upravic¢enec do finanéne pomog¢i iz skladov ne more biti nedvo-
umno seznanjen s svojimi pravicami in obveznostmi ter v skladu z
njimi ukrepati, nacelo pravne varnosti nasprotuje temu, da se na te
obveznosti sklicuje v Skodo navedenega upravicenca, ¢e se ugotovi
dobra vera tega upravicenca.

(So)prispevek tretjega k nastanku nepravilnosti: Konéno moramo v
okviru kriterija narave in resnosti nepravilnosti, ki ga je treba upo-
Stevati pri vsakem odmerjanju finanénih popravkov upravicencem,
izpostaviti tudi okoliS¢ine, ki se nanasajo na vprasSanje morebitnega
(so)prispevka tretjih subjektov, vkljuéno z drzavo oz. njenimi organi, k
nastanku posamezne nepravilnosti. Tak prispevek je lahko po naravi



stvari z vidika tistega, ki soprispeva, ali aktiven, tj. posledica nekega
ravnanja tretjega, ali pa tudi pasiven, tj. posledica neke opustitve z
njegove strani v primerih, ko bi bil moral nekaj storiti, pa ni, oziro-
ma ko bi bil upravicenec od njega lahko utemeljeno pricakoval neka
ravnanja, ki pa so bila opuscena. V zvezi s tem gre opozoriti tudi in
predvsem na nujnost vsebinskega upoStevanja morebitnih potrditev,
navodil, usmeritev ipd. drzavnih organov, ki se naknadno morebiti
izkazejo za napacne in kot take potencialen vir nastanka predmetne
nepravilnosti.

Tretji¢, treba je opozoriti tudi na do sedaj premalo natan¢no obravnavo
vpraSanja pravne narave oziroma pravnih znacilnosti pogodbe o sofinan-
ciranju (iz EU-sredstev). Zgolj s sploSno oznadcitvijo, da gre za »upravno
pogodbos, le-te namre¢ nikakor ni moc¢ zajeti, saj tudi »upravna pogodbac
nikakor ni pravni termin, ki bi bil enoznacen, temve¢ pod to oznako zasle-
dimo §tevilne pogodbene situacije, ki so ne samo vsebinsko, temvec¢ tudi
z vidika vpraSanja obsega in nacina javnopravne regulacije medsebojno
precej razlicne. Navedeno velja tako primerjalnopravno kot tudi znotraj
posameznih nacionalnih jurisdikcij — med katerimi v pravni literaturi ni
dvoma, da je zadevni institut glede na specifike razvoja pravnega sistema
Se posebej celovito obravnavala francoska pravna praksa in teorija. Zato
zaradi vecje jasnosti kot nadpomenko za vse pogodbe, ki jih zaznamu-
je posebna javnopravna regulacija, torej upravne pogodbe v najSirSem
smislu tega termina, predlagam izraz »javnopravno regulirane pogodbex
—uporabo termina »upravne pogodbe« pa (le) za tisto skupino javnopravno
reguliranih pogodb z najvisjo stopnjo javnopravnega poseganja, ki zajema
tudi javnopravne posege v pogodbeno vsebino oz. v polozaj javnopravnega
partnerja v pogodbenem razmerju (tudi »upravne pogodbe v ozjem smislug).

A fortiori francosko pravo, na katero se v pretezni meri sklicuje oziroma
iz njega v pravnoteoretskem smislu v pretezni meri ¢rpa vecji del nase
dosedanje pravne literature s tega podrocja, pozna tudi »upravne pogodbe
po sodni praksi (po volji sodnih oblasti) oz. po naravi«. Te pogodbe pa niso
kot take izrecno opredeljene z zakonom, vendar izpolnjujejo kriterije, kot
jih je opredelila sodna praksa, tj.:

e kriterij strank (obligatorni kriterij, ki mora biti vedno izpolnjen): vsaj
ena od pogodbenih strank je praviloma pravna oseba javnega prava
(drzava, lokalna skupnost ali druga oseba javnega prava, ki izvrS§uje
svoja pooblastila);
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kriterij cilja (ki je lahko alternativno izpolnjen s kriterijem vsebine):
javni interes, v katerem se taka pogodba temeljno sklene, prevlada
nad drugimi pogodbenimi interesi; upravna pogodba ne zasleduje
nekega poslovnega cilja, temvec¢ se sklepa zaradi izvajanja dolocene
dejavnosti, ki je v javnem interesu (npr. zagotavljanje pitne vode);

kriterij vsebine (ki je lahko alternativno izpolnjen s kriterijem cilja):
pogodba vsebuje posebne dolo¢be: vsebuje pravne norme, ki so konsen-
zualne narave, pa tudi take, ki so oblastne narave, npr.: javnopravni
pogodbeni partner lahko izreka sankcije zasebnemu pogodbenemu
partnerju zaradi krSitev pogodbe, ki imajo javnopravno naravo prekr-
§ka; javnopravni partner ima posebne pravice, ki jih civilnopravne
pogodbe ne poznajo: zlasti npr. moznost enostranskega spreminjanja
vsebine pogodbe, moznost nalaganja dodatnih obveznosti drugi po-
godbeni stranki, moznost enostranskega razdrtja pogodbe tudi brez
krsitev druge stranke; zasebnopravni partner ukrepov, ki spadajo med
posebne pravice javnopravnega partnerja pri tovrstnih pogodbah, ne
more izpodbijati in zahtevati izpolnitve pogodb — ima le pravico do
ustreznega finanénega nadomestila.

Pri tem pa ugotavljam, da je del domace sodne prakse s tem, ko je iz
literature povzel kriterije za upravno pogodbo v smislu francoske sodne
prakse, ter tudi pogodbo o sofinanciranju opredelil kot »upravno pogodbos,

neprimerno »pripisal« Republiki Sloveniji kot javnopravnemu partnerju pri
zadevni pogodbi neke domnevne posebne ingerence oziroma nek domnevno
poseben pravni polozaj. Pri tem pa je sodna praksa spregledala predvsem:

izrecna in vsebinsko argumentirana opozorila pravne literature, da
francoski pristop, v katerem je institut »upravne pogodbe po naravi,
kriterije za katerega sodna praksa tudi veckrat navaja (kriterij strank,
kriterij cilja in kriterij vsebine), v naSem pravnem redu ni neposredno
uporabljiv, saj tega instituta ni mogoce uveljaviti zgolj skozi sodno
prakso in pravno teorijo. Z drugimi besedami: ¢etudi pravna literatura
za neko pogodbo ugotavlja, da bi primejalnopravno v nekem drugem
pravnem redu taksna pogodba bila lahko »upravna pogodbas, taksna
ugotovitev brez ustrezne normativne podlage v naSem pravnem redu
sama po sebi po moji oceni nima neposredne pravne relevantnosti
pri odlo¢anju o polozaju strank te pogodbe v konkretnem (nasem)
primeru, ki ga ima pred oémi sodiSce;

ugotovitve pravne literature, da je v francoskem pravu »upravna po-
godba« lahko tudi pogodba, pri kateri nima javnopravni pogodbeni



partner nobenih posebnih ingerenc. Tj. pogodba, pri kateri sta prisotna
le kriterij strank in kriterij cilja — ne pa tudi kriterij vsebine (kriterij
strank mora biti namrec¢ glede na pojasnila literature vedno izpolnjen,
kriterij cilja in kriterij vsebine pa alternativno, da gre za »upravno po-
godbo po naravi« v smislu francoske sodne prakse). Oznacba, da gre
pri posamezni zadevi za upravno pogodbo, sama po sebi torej niti v
Franciji Se ne pomeni, da je javnopravni pogodbeni partner pri taksni
pogodbi kakorkoli pravno nadrejen zasebnopravnemu partnerju v
vsebinskem smislu oziroma v smislu njegovih ingerenc. Zato zaradi
vecje terminoloske jasnosti v zgoraj podanem modelu sistematizacije
javnopravno reguliranih pogodb tudi predlagam razlikovanje med
»upravno-zasebnopravnimi pogodbami« (kjer elementa posebnih in-
gerenc javnopravnega partnerja praviloma ni, npr. pogodba o izvedbi
javnega narocila) in »upravnimi pogodbami« (kjer element posebnih
ingerenc javnopravnega partnerja praviloma je podan, npr. koncesij-
ska pogodba);

¢ da je v primerih, ko pogodbenopravno ureja zadeve, ki so v javnem
interesu, dolznost drzave oziroma javnopravnega partnerja, da poskrbi
za to, da se za takSne primere s predpisom (oblastno) uredi pravno
podlago, na kateri bo lahko v teh razmerjih uveljavljal javni interes:
brez jasnih doloc¢b (zakonskega) predpisa namre¢ sodiS€e ne more
samo kreirati posebnih ingerenc posamezne pogodbene stranke.
In, v zvezi s tem, ugotovitve tako iz pravne literature, da je podrocje
upravnih pogodb podnormirano, kot nenazadnje tudi iz dela sodne
prakse, da v slovenskem pravnem redu ne obstaja (zakonski) predpis,
ki bi javhopravnemu pogodbenemu partnerju pri konkretni pogodbi
dajal posebne pravice.

Z drugimi besedami: ker predpisi ne kodificirajo posebnih javnopravnih
vsebin, ki bi specialno regulirale posebne vsebine pogodbe o sofinanciranju
oz. konkretne posebne ingerence drzave v zvezi s tem, gre to pogodbo v
sistemu javnopravno reguliranih pogodb, s katerim skuSam v tej monogra-
fiji vzpostaviti most med civilno pogodbo na eni ter upravno pogodbo na
drugi strani, umestiti med upravno-zasebnopravne pogodbe, tj. temeljno
enako kot npr. pogodbo o izvedbi javnega narocila.

Vendar pa po moji oceni Se posebej vprasanje, ali/kako gre zadevno po-
godbo opredeliti v okviru civilnopravnih pogodbenih sistemizacij, pokaze,
da je razmiSljanje naprej v tej smeri metodolo§ko napacno. V tovrstnih
pogodbenih razmerjih namrec javnopravni partner ne nastopa iure gestio-
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nis, kot npr. pri pogodbi o izvedbi javnega narocila, temvec sofinanciranje
pomeni uresnicevanje javnopravnih politik, kar pa pomeni delovanje iure
imperii. To je klju¢na razlika, ki jo je po mojem mnenju treba vzeti v obzir
pri obravnavi predmetnih pravnih razmerij.

Kon¢éni cilj, ki ga v tovrstnih (pogodbenih) razmerjih zasleduje javni par-
tner, ni v sklenitvi dolo¢enega civilnopravnega posla, temvec¢ javnopravno
partner v konkretnih zadevah na podroé¢ju RS, kjer ni to drugace urejeno
(npr. na podroc¢ju kmetijske politike, kot Ze izpostavljeno), sklepa pogodbe
o sofinanciranju (iz EU-sredstev) z namenom finanénega spodbujanja iz-
vedbe konkretnih projektov (upravicencev do sofinanciranja), ki vsebinsko
pomenijo uresnic¢evanja politik (temeljno) EU: te se na ta nacin realizirajo
skozi uvodoma orisani sistem deljenega upravljanja proracunskih sredstev
EU. Javni interes, v katerem se pogodbe o sofinanciranju (iz EU-sredstev)
sklepajo, torej prevlada nad drugimi pogodbenimi interesi; tovrstne po-
godbe ne zasledujejo nekega poslovnega cilja, temvec javnopravni cilj.

Ce vzamemo v obzir tudi ta vidik (kar je nujno), gre tako zakljuciti, da je
pogodba o sofinanciranju (iz sredstev EU) v nasi aktualni (zakonski) ure-
ditvi pravnotehnic¢no vzpostavljena kot nekaksna sui generis civilnopravna
pogodba, saj javni partner nima v (zakonskih) predpisih nobenih posebnih
(nad)pogodbenih ingerenc. To pa ne ustreza vsebini in predmetu pravnih
razmerij, ki jih ureja — kar nakazuje, da je pristop dodeljevanja EU-sofi-
nancerskih sredstev s strani Republike Slovenije preko uporabe pogodb (o
sofinanciranju) glede na vsebino in naravo zadevne (javnopravne) aktivnosti
v okvirih deljenega upravljanja EU-proracunskih sredstev z vidika nasih
nacionalnopravnih okvirov sistemsko neustrezen. Zdi se namre¢, da je
pogodba o sofinanciranju tujek v postopkih urejanja predmetnih zadev,
v katerem so upravicenci do sofinanciranja izbrani z upravnim aktom;
javnopravno naravo ima nenazadnje tudi institut finan¢nih popravkov, ¢e
pride do nepravilnosti v postopku sofinanciranja — obenem pa realizacija
javnopravnega akta o dodelitvi sofinancerskih sredstev temelji na izho-
diS¢no civilnopravnem institutu pogodbe (o sofinanciranju), kar spore v
zvezi s tem tudi podreja rednim, tj. pravdnim sodi§¢em, za razliko od nasSe
sicerSnje upravnosodne ureditve reSevanja javnopravnih zadev.

Menim, da je ravno v tej izhodi§éni nedomi$ljenosti pristopa, po katerem
se izvedbena faza sofinanciranja iz EU-sredstev v aktualni praksi izvaja
preko uporabe civilnopravnega instituta pogodbe (o sofinanciranju) — in
to celo brez specialnega predpisa, ki bi kakorkoli zakonsko predvidel po-
seben polozaj javnopravnega partnerja v tovrstnih pogodbenih razmerjih



— najverjetneje tudi temeljni razlog za tezave pri reSevanju sporov iz teh
razmerij s strani rednih sodi§¢, kot jih identificira tudi ta monografija;
tj. za dosedanjo volatilno in veckrat celo vsebinsko protislovno sodno
prakso glede vec relevantnih vprasanj v zvezi s finan¢nimi popravki celo
na ravni vrhovnosodnega odlo¢anja. Zakonodajalec namre¢ ni poskrbel,
da bi civilnopravne okvire, skladno s katerimi gre interpretirati (vsa) po-
godbenopravna razmerja, ustrezno specialno prilagodil in dopolnil zaradi
moznosti uposStevanja javnopravne narave in vsebin pogodb o sofinanci-
ranju. Zato civilna sodi§¢a, ko se srecajo s spori v zvezi s tem, lahko le
splosno identificirajo javnopravno naravo predmetnih razmerij — pri ¢emer
pa civilnopravni okviri, v katere je pogodba o sofinanciranju sistemati-
zirana, temeljno niso namenjeni za urejanje taksnih razmerij. Verjetno
je to eden od glavnih razlogov, da pri odlo¢anju o finanénih popravkih
(EU-sredstev) tudi nasa najvi§ja sodiSca v taksni sistemski zmedi, kot se
zdi, stopajo po eni strani celo v polje arbitrarnosti, po drugi strani pa v
posledici svoje civilnopravne naravnanosti tudi veckrat spregledajo (celo
temeljna) javnopravna izhodiS¢a predmetnih pravnih razmerij — kot je v
tej monografiji tudi konkretno identificirano na primerih iz sodne prakse.

Glede na navedeno menim, da je uporaba instituta pogodbe o sofinanci-
ranju (iz sredstev EU) — Se posebej vsled odsotnosti vsakr§ne specialne
zakonske regulacije le-te — sistemski tujek v nacionalnem civilnopravnem
sodnem sistemu, tako v materialnopravnem kot tudi procesnem smislu.
Razmerja sofinanciranja iz sredstev EU so namre¢ po svoji vsebini temelj-
no javnopravna. Zaradi Stevilnih posebnih pravnih znacilnosti tovrstnih
pravnih razmerij, ki v ve¢ ozirih znatno odstopajo od civilnopravne logike,
pa je bil tudi razvit in vzpostavljen tako sistem upravnega sodstva kot
tudi poseben postopek za urejanje tovrstnih razmerij oziroma resevanje
sporov v zvezi s tem, tj. upravni postopek in upravni spor.

Zato zagovarjam staliSCe, da bi bilo treba de lege ferenda razmisljati ne v
smeri, kako (civilnopravno) dopolnjevati in izboljSevati dosedanje osnutke
pogodb o sofinanciranju z dodatnimi klavzulami, temve¢ — ob zavedanju,
da sta uporaba pogodb za urejanje tovrstnih, tj. izvedbenih vprasanj sofi-
nanciranja iz sredstev EU in posledi¢no civilnopravni postopek reSevanja
sporov v zvezi s tem ze izhodi§¢éno nesistemska — iskati re§itve za izboljSanje
pravne ureditve v drugi smeri, tj. v smeri zakonske podreditve urejanja
vseh EU-sofinancerskih razmerij (ne zgolj tistih s podro¢ja kmetijskih
skladov) upravnopravni veji naSega nacionalnega pravnega sistema.
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Ob danih konénih ugotovitvah — ter drugih podanih ugotovitvah in zakljuc-
kih glede posameznih vsebinskih vprasanj — se po moji oceni pri tem kot
smotrni (ponovno) odpirata vprasanji (pod)normiranosti javnopravno re-
guliranih pogodb ter smotrnosti razmisleka o prenosu tovrstnih pravnih
razmerij v pristojnost Upravnega sodiSca, ki je glede na svojo specialnost
za obravnavanje javnopravno reguliranih razmerij vendarle sistemsko
vzpostavljeno za sojenje v tovrstnih zadevah (morebiti tudi na nacin, da
se z upravicenci do sofinanciranja pogodbe sploh ne sklepajo, kot je to ze
urejeno npr. na podroc¢ju kmetijskih politik); Se posebej pa tudi menim,
da bi morala Republika Slovenija sprejeti ustrezen predpis za uporabo
smernic za odmerjanje finan¢nih popravkov, ki ga sedaj sploh ni. Pri
vsem navedenem pa tudi sicer sploSno ocenjujem, da je bila predmetna
javnopravna tematika do sedaj tudi v pravni literaturi znatno premalo
obravnavana, kar se posredno odraza med drugim v veliki volatilnosti
sodne prakse glede vec¢ kljuénih vpraSanj, kot identificirano. S tega vidika
upam, da bo to delo koristno doprineslo k razmisleku in nadaljnji strokovni
diskusiji glede izpostavljenih pravnih problemov, temeljno pa predvsem v
smeri vecje prihodnje pravne varnosti in ustaljenosti pri sodnem odlo¢anju
glede zahtevkov v zvezi s finan¢nimi popravki.
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A

akt o pravici do sofinanciranja (o
pravici do sredstev, o sofinan-
ciranju, o izbiri; odlo¢ba o pra-
vici, sklep o izbiri): 93-94 (tudi
op. 246), 96—108 (tudiop. 255,
257-258, 261, 264, 269, 272),
110-112, 140 (op. 351), 144,
186, 194-196 (tudi op. 480),
201 (op. 494), 209 (op. 508),
220

Avstrija: 43 (op. 135), 47-48 (op. 145,
147), 63 (op. 183)

B

Belgija: 42-43 (op. 132, 135), 53
(op. 161), 59 (op. 173), 62
(op. 180), 66 (op. 191), 118
(op. 299), 156 (op. 390)

Bolgarija: 80 (op. 223), 91 (tudi
op. 240), 113 (op. 288), 164
(op. 405), 185 (op. 461)

C
certifikacija: glej potrjevanje

COCOF: glej financni popravek, smer-
nice Komisije za odmerjanje

c

Ceska: 55-56 (op. 167, 169)

D

Danska: 21, 59 (op. 173)

Direktiva 2004/17/ES: 73 (op. 210),
78

Direktiva 2004/18/ES: 78, 91

Direktiva 2014 /23 /EU (koncesij-
ska direktiva): 73-74 (op. 211,
213), 121 (op. 307), 132 (tudi
op. 334), 166 (op. 410)

dispozitivnost: 109, 123

dobra vera: 46 (op. 139), 97 (op. 255),
188, 196 (tudiop. 483), 216

dobro finanéno poslovodenje (poslo-
vodstvo): 43, 45 (op. 137), 50
(op. 154), 168 (op. 414)

dobro upravljanje: 53-54 (op. 163-
164), 55, 91, 195

dodelitev dodatnih pravic porabe:
glej presezna dodelitev

dokazno breme: 57-59, 60 (op. 175),
62, 146-147, 150-152, 154,
156, 159-162 (tudi op. 397-
399), 164-166, 168-169,
214-215

Drzavna revizijska komisija (DKOM):
103 (op. 270), 166, 192
(op. 476), 195, 197-199 (tudi
op. 488-489)

dvonivojski sistem: 25-26, 40, 45, 89
E

ekstrapolacija: 60, 65-68, 158
(op. 395), 215

enakost (orozij, v postopku): 91, 115
(op. 293), 195

Enotni evropski akt: 5, 14
estoppel: 110 (tudiop. 283), 197

evro: 14, 21



Evropska gospodarska skupnost

(EGS): 4 (op. 10), 5, 12-13

Evropska komisija (Komisija, EK):

2, 7 (op. 22), 10, 12 (op. 38),
15-16, 20-21 (op. 76, 80),
22-29 (tudi op. 85, 97, 101,
104, 111), 31, 33-35, 3940, 41
(op. 127), 42-43 (tudi op. 129-
135), 44 (op. 136), 45-49 (tudi
op. 137-147), 50 (op. 152-153),
51-55 (tudi op. 155-165,
167-168), 56 (op. 169), 57-72
(tudi op. 172-176, 179-188,
190-191, 193-195, 197-198,
202-203, 205), 73 (op. 208),
74-76 (tudiop. 215-217), 78—
80 (tudi op. 221, 223), 82-84
(tudi op. 229-232), 89-92
(tudi op. 236-237, 239), 114
(tudi op. 290), 115 (op. 292),
139, 147-148 (tudi op. 371),
149 (op. 373), 150, 152 (tudi
op. 382), 155, 156 (op. 390),
157-159 (tudi op. 393, 395),
163 (tudi op. 400, 404), 169-
175, 176 (op. 439), 177 (tudi
op. 443), 178 (op. 445), 179-
182, 184, 190, 194, 197, 200
(op. 492), 207, 212, 214-215

Evropska skupnost za premog in

jeklo (ESPJ): 4 (op. 10), 12

Evropska unija (EU, Unija)

drzava Clanica: 2-6 (tudi

op. 11), 8, 9 (op. 26), 10-16,
18, 21-31 (tudiop. 92, 97, 101,
104), 33-35, 40, 41 (op. 127),
42-43 (tudi op. 134-135), 44
(op. 136), 45-49 (tudiop. 137,

139, 141, 148, 151), 51-54
(tudi op. 159, 163-166), 55
(op. 167), 57-65 (tudiop. 172,
174-175, 178, 183, 185-186,
190), 67 (op. 193-194), 68-69
(tudiop. 200), 70 (op. 202-203),
71-72, 74-75 (tudi op. 213),
78-79, 80 (op. 223), 82-83,
84 (op. 232), 87, 89-92 (tudi
op. 237), 99-101 (op. 261,
264-265), 108, 112-115 (tudi
op. 290, 292), 137, 139-140
(tudi op. 347), 147-150 (tudi
op. 375), 152 (tudi op. 382),
155-156

Siritev: 11-14, 21

Evropski kmetijski jamstveni sklad

(EKJS): 2 (op. 2), 12, 15, 17-
19, 41-43 (op. 127, 130, 135),
45-48 (op. 138-141, 145, 147),
50-52 (op. 152-153, 156-158),
55-56 (op. 167-169), 58-59
(op. 172-173), 63-64 (op. 183,
185-186), 67 (op. 193-194),
69-70 (op. 198, 202), 82
(op. 229-230), 84 (op. 232),
156 (op. 390)

Evropski kmetijski sklad za razvoj

podezelja (EKSRP): 2 (op. 2),
8, 15 (tudiop. 53), 17-19 (tudi
op. 69), 28-29, 42-43 (op. 130,
135), 46-48 (op. 139-140, 145,
147), 50-51 (op. 152-153, 157),
55 (op. 168), 58-59 (op. 172-
173), 63-64 (op. 183, 185-
186), 67 (op. 193-194), 69-70
(op. 200, 202), 82 (op. 230), 84
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(op. 232), 156 (op. 390), 183
(op. 457), 187

Evropski kmetijski usmerjevalni
in jamstveni sklad (EKUJS):
2 (tudiop. 2), 12, 18, 20, 32,
41-44 (op. 127, 129-132, 134—
136), 45, 4648 (op. 139-140,
144-147), 50-53 (op. 152-153,
155, 157-161), 55-56 (op. 167~
169), 58-60 (op. 172-175),
62-68 (op. 179-186, 190-191,
194-195, 197), 70 (op. 202),
82 (op. 230), 89 (op. 236), 114
(op. 290), 156 (op. 390)

Evropski parlament (Parlament):
19 (op. 70), 22-23 (op. 89), 55
(op. 167)

Evropski sklad za begunce: 8 (op. 25),
113 (op. 287)

Evropski sklad za pomorstvo in ri-
bistvo (ESPR): 8, 14-15 (tudi
op. 53), 20-21, 28

Evropski sklad za regionalni razvoj
(ESRR): 7-8 (tudi op. 25), 13,
15-16 (tudi op. 53), 21, 28,
32, 44 (op. 136), 53 (op. 162-
163), 60-61 (op. 175-176), 70
(op. 202), 113 (op. 289), 146
(op. 364), 151-152 (op. 379,
382), 172 (tudi op. 424-425),
184 (op. 460), 187-188
(op. 468-469), 190 (op. 472-
473), 196 (op. 483)

Evropski socialni sklad (ESS): 8,
12, 15-17 (tudiop. 53), 28, 32,
43 (op. 133), 45 (op. 137-138),
47 (op. 143), 51 (op. 155), 64

(op. 187-188), 83 (op. 231), 151
(op. 379), 184 (op. 460), 187
(op. 468), 190 (op. 473)

evropski strukturni in investicijski
skladi (ESI): 8, 12, 15, 28, 40

exceptio illegalis: 135 (op. 341), 139,
174

F

financ¢na perspektiva: glej vecletni
finanéni okvir

financ¢ne posledice (izguba, Sko-
da, ucinek, vpliv): 8, 24, 26
(op. 101), 31 (op. 113), 52,
54-55 (tudi op. 164), 62—69
(tudi op. 178-180, 182, 183,
186, 191, 193-194, 197-198),
70 (op. 203), 72, 80 (op. 226—
227), 81 (tudiop. 228), 105, 107
(op. 278), 114 (op. 290), 146
(op. 363), 149 (op. 375), 151-
169 (tudi op. 379-383, 386,
388-395, 397-399, 401, 404,
408,412, 414, 416), 184, 185
(op. 462), 187, 202-204 (tudi
op. 496-497, 499, 501), 208
(tudi op. 507), 209 (op. 508-
509), 213, 215-216

Financ¢ni instrument za usmerjanje
ribistva (FIUR): 32

finanéni popravek (finan¢na korek-
cija)
drzave ¢lanice (v razmerju
do upravicenca do sofinan-
ciranja): 30, 48 (op. 148), 69
(op. 200), 79-80, 87, 89-92
(tudi op. 237), 95, 105-107,



112, 135 (op. 341), 140,
148 (tudi op. 371), 150, 153
(op. 386), 154 (tudiop. 388), 155
(op. 389), 157 (tudi op. 393),
159, 162-163, 169-175, 177,
180, 182, 189, 191, 197-198,
200, 204-205 (tudi op. 501),
209 (op. 508), 214-215

ekstrapolacijski: 66-68 (tudi
op. 193), 215

Komisije (v razmerju do drzave
Clanice): 25, 27-29, 47, 51,
57-58, 62 (tudiop. 178), 65, 69,
82, 89-92 (tudi op. 237), 139,
148-150 (tudi op. 371, 375),
152 (tudi op. 382), 157-158
(tudi op. 393), 163, 169-170,
172, 174-175, 177 (op. 443),
214-216

kot korektivni instrument: 7,
207, 212

opredelitev: 2, 203

pavsalni: 66-70 (tudiop. 191,
193-194, 197-198), 73, 75,
79-80 (tudi op. 226-227), 91,
148, 154 (op. 388), 158 (tudi
op. 395), 170, 175, 177-185,
202, 215

pravna narava: 48—49, 200,
202-206 (tudi op. 497, 499,
501), 212

pravna podlaga: 55, 135
(op. 341), 148, 172-175, 177-
179 (tudi op. 443), 183-184,
206 (tudiop. 506), 209 (op. 508)

sklep o: 53-54 (tudi op. 162,
164), 91

smernice Evropske komisije za
odmerjanje: 40, 66 (op. 191), 68
(op. 197), 69-81 (tudiop. 199,
202-203, 206-209, 215-216,
218-219, 221, 223, 225-
228), 90 (op. 237), 105, 135,
152-153 (tudi op. 385-386),
154 (op. 388), 158 (op. 394),
160 (op. 397), 170-171 (tudi
op. 417), 173, 175-185 (tudi
op. 439, 443, 445-448, 453—
454, 462), 202 (tudi op. 496),
204 (tudi op. 500-501), 215-
216, 222

splo$ne: 70, 73 (op. 208),
74-75, 79 (tudi op. 221),
80 (op. 223)

posebne (specialne, CO-
COF): 69-70 (tudiop. 203),
73-81 (tudi op. 216, 218,
221, 223, 225-228), 105,
160 (op. 397), 178-179
(op. 445-446, 448), 181
(tudi op. 454), 204 (tudi
op. 501), 215

specifi¢ni: 66 (tudiop. 192),
215

zahtevek/tozba na placilo: 48,
112, 148, 154, 156 (op. 390),
157-158, 160, 164, 171, 174—
175, 178, 197-198, 200-206
(tudi op. 497, 505), 208, 209
(op. 508-509), 214, 222

Finska: 52 (op. 158)
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Francija (Francoska republika):

G

4 (tudi op. 11), 17, 44-45
(op. 136, 138), 56 (op. 169),
60-61 (op. 175-176), 69-70
(op. 198, 202), 82 (op. 229-230),
118 (op. 299), 131 (op. 330),
133, 142, 152 (op. 382), 186
(op. 464), 219

goljufija: 29 (op. 111), 31 (tudi

op. 113), 72, 206 (op. 506)

Gréija (Helenska republika): 2, 14,

I

17, 21, 42-43 (op. 129, 131,
134), 47-48 (op. 144, 146), 51-
53 (op. 157, 159, 161), 55-56
(op. 167-169), 58-59 (op. 172-
173), 62-63 (op. 179-182, 184),
66 (op. 192), 68 (op. 195, 197),
82 (op. 230), 114 (op. 290), 156
(op. 390)

Irska: 13, 17, 21, 42 (op. 131), 45

(op. 138), 64 (op. 187-188), 83
(op. 231), 152 (op. 381)

Italija(nska republika): 2, 13, 17,

42-43 (op. 130, 135), 45-46
(op. 137, 139-141), 51-52
(op. 156, 158), 58-60 (op. 172-
173, 175), 101 (op. 265), 118
(op. 299), 183 (op. 458)

izguba: glej finanéne posledice

izplacilo: 18, 24, 27-29, 31, 33-35

(tudi op. 124), 45, 94, 96, 97
(op. 255), 98-102 (tudi op. 258),
111-112 (tudi op. 286), 152,
156 (op. 390), 178 (op. 445),

186-187, 191, 193, 194
(op. 480), 201 (op. 494), 205
(op. 503)

pogojno: 29

izvajalski organ: 35-36, 149 (op. 375)

javno narocanje: 3, 9-10 (tudiop. 26),

49 (op. 150), 64-65, 70 (tudi
op. 203), 73-76 (tudi op. 210,
213-214, 217), 78-79 (tudi
op. 220), 91, 93 (op. 248),
101-103 (tudi op. 268, 270),
105-106, 109, 110 (op. 284),
117, 126-127, 129 (tudi
op. 325), 132, 134, 142-
143, 152-154 (tudi op. 383,
388), 155 (op. 389), 157-158
(op. 392-394), 160-161 (tudi
op. 397-399), 164-167 (tudi
op. 408, 410), 168 (op. 414),
172-173, 178 (op. 445-446),
181, 190-191, 192-195
(op. 476-478), 197-198 (tudi
op. 487-488), 199 (op. 489),
202 (tudi op. 496-497), 204
(tudi op. 501), 206 (op. 506),
207-208, 212-213, 219-220

javnopravno regulirana pogod-

ba (upravna pogodba v Sir-
Sem smislu): 116-129 (tudi
op. 296, 326), 132, 135-136
(tudi op. 343), 140-143, 217,
219, 222

francoski model: 118, 133,
135, 142, 217-219



kriterij cilja: 119, 130,
133-134 (tudiop. 340), 142,
218-219

kriterij strank: 119, 130,
133, 142, 217-219

kriterij vsebine: 119, 130,
134 (tudi op. 340), 142,
218-219

opredelitev: 124

upravna pogodba (v ozjem
smislu): 117, 125, 129-131
(tudi op. 329), 133-134 (tudi
op. 338, 340), 138

upravno-zasebnopravna po-
godba: 125, 127 (op. 319),
128-129, 132-135, 142-143,
219

zasebna javnopravno reguli-
rana pogodba: 125, 127-128

K

kmetijska politika: glej skupna kme-
tijska politika

Kohezijski sklad: 8, 14-15 (tudi
op. 53), 21-22 (tudi op. 84,
89), 25 (op. 97), 28, 31, 33, 44
(op. 136), 52-55 (op. 160, 162,
164, 167), 67 (op. 193-194), 70
(op. 202), 75, 77, 82 (op. 230),
91 (tudi op. 240), 105, 151
(op. 379), 172 (op. 425), 178
(op. 445-446), 184 (op. 460),
187 (op. 468), 190 (op. 473)

Komisija: glej Evropska komisija

koncentracija: 15

koncesija: 3, 73 (tudiop. 211), 74-75
(op. 213, 217), 93 (op. 248),
102-103 (tudi op. 268-269),
117, 120-121 (tudi op. 307,
309-310), 131-132 (tudi
op. 330, 334), 133 (op. 338),
136-137 (op. 344-345), 138,
142, 165, 166 (op. 410), 181—
182, 219

koncesijska direktiva: glej Direkti-
va 2014/23/EU

konkurenca: 2-3, 5-7, 9-10 (tudi
op. 26), 13, 64-65, 73 (tudi
op. 212), 74 (op. 213-214),
75, 126, 129, 133, 160-161
(op. 397-398), 165-166 (tudi
op. 409-410), 184 (op. 459),
198 (op. 488), 207, 212

kontradiktornost: 51, 55 (op. 168),
147, 199

kontrahirna dolznost: 103 (tudi
op. 270)

kontrola: 16, 29 (op. 110-111), 34-35,
43 (op. 134), 65 (op. 190), 80
(op. 223), 97-98 (op. 255, 258),
114, 174, 176, 181 (op. 454),
193 (op. 478), 195, 199

notranja: 34
korekcijski mehanizem: 27

krsitev: 8, 24, 27, 30, 43, 51-53
(tudiop. 162), 55, 57-58 (tudi
op. 172), 62, 63 (op. 183),
64-65 (tudi op. 186), 67 (tudi
op. 193), 69 (op. 198), 70
(tudi op. 202-203), 75-76,
80 (op. 227), 82-83, 90, 97,
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100 (op. 264), 101-102, 106,
107 (op. 278), 113, 115 (tudi
op. 293), 119, 130-131 (tudi
op. 330), 146 (tudi op. 363),
147 (op. 368), 151-155 (tudi
op. 386, 389), 156-158
(op. 390, 392-395), 159,
160-161 (op. 397-399), 162,
163 (op. 401), 164, 166-168
(tudiop. 412, 414), 180, 184—
185 (op. 459, 462), 186-187,
190 (tudi op. 472), 192 (tudi
op. 476-477), 193 (op. 478),
197-198, 201 (op. 494), 202-
204 (tudi op. 496—497, 499,
501), 207-208 (tudi op. 507),
209 (op. 508), 212-213, 216,
218

L

Latvija: 70 (op. 202), 146 (op. 364),
188 (op. 496), 190 (op. 472),
196 (op. 483)

Listina Evropske unije o temeljnih
pravicah (Listina): 91-92

lojalno sodelovanje: 26, 43, 46, 54
(tudi op. 166), 114

Luksemburg: 43 (op. 133), 45
(op. 138), 47 (op. 143)

M
Maastrichtska pogodba: 21

Madzarska: 113 (op. 289), 183
(op. 457-458)

malomarnost: 26 (op. 101), 49 (tudi
op. 150), 72, 149 (op. 375), 200
(op. 492), 201, 207, 213

materialna resnica: 57

Ministrstvo za finance (MF): 32-33,
35, 198 (op. 487-488)

Sektor za upravljanje s sredstvi
EU: 33

Urad Republike Slovenije za
nadzor proracuna (UNP): 32,
35 (tudiop. 125), 110 (op. 184),
148 (tudiop. 370), 198 (op. 487)

N

nacionalno pravo: 8, 25, 46, 55
(op. 168), 88, 95, 99 (op. 261),
101 (op. 265), 134, 136, 139
(op. 347), 144-145, 150, 164,
173, 176 (op. 439), 177, 183
(op. 457), 186-187, 191, 192
(op. 476), 203, 206, 221

nacrtovanje programov: 16

nadzor: 10, 16, 22, 24-26 (tudi
op. 97), 28-36 (tudiop. 111,
125), 40, 41 (op. 127), 42-43
(tudi op. 135), 44 (op. 136),
45-47 (tudiop. 143), 51, 57-63
(tudiop. 172, 174-175, 182),
65 (op. 190), 67 (op. 194), 68,
71-72, 82, 88, 91, 95, 107 (tudi
op. 278), 114-115, 120, 137,
140, 148-149 (tudi op. 373),
157 (op. 393), 160, 173, 179
(op. 448), 192 (tudi op. 476),
193 (op. 478), 194-195, 199,
205 (op. 503), 214

nadzorni odbor: 32

nadzorni sistem: glej sistem upravija-
nja in nadzora



napaka: 7, 24, 26 (op. 101), 34-35,
45, 60, 64 (tudi op. 186), 67
(op. 194), 68-71, 74, 82-83,
89-90, 100-101 (tudiop. 263),
106, 110 (op. 283), 115,
149 (tudi op. 375), 189, 190
(op. 472), 196-197, 212, 215

navodila ministrstev: 135 (op. 341),
173-176 (tudi op. 440-441),
179, 181-183 (tudi op. 454)

Nemcija: 4 (tudiop. 11), 42 (op. 131),
44 (op. 136), 46 (op. 140), 53
(op. 162-163), 55 (op. 168),
58-61 (op. 172-173, 175-176),
70 (op. 202), 118 (op. 299), 183
(op. 458), 186 (op. 464), 190
(op. 472)

nepovratna sredstva: 6-9, 93, 97
(op. 257), 104 (op. 272), 112
(op. 286), 136 (op. 343), 212

nepravilnost: 7-8 (tudiop. 24), 24, 27,
29 (op. 111), 31 (tudiop. 113),
34, 40, 42, 44 (op. 136), 45 (tudi
op. 137), 48-49 (tudiop. 150),
51-53, 57, 58 (op. 172), 59—
61 (tudi op. 174-175), 62-66
(tudiop. 178, 180, 190), 68-74
(tudiop. 203), 76, 78, 80 (tudi
op. 223, 227), 81 (op. 228), 82—
83, 84 (op. 232), 88 (op. 235),
90-92, 105, 107 (op. 287),
109-110, 129, 135 (op. 341),
144, 146-153 (tudi op. 363-
364, 367, 370, 379, 382-383,
386), 154 (op. 388), 155 (tudi
op. 389), 156-157 (op. 390,
392), 158-161 (tudi op. 394,
397-399), 163 (op. 404),

164, 165 (op. 408), 166-167
(tudi op. 412), 170 (op. 418),
172-174, 175 (op. 437), 178
(op. 445-446), 181-182,
184-196 (tudi op. 459, 462,
472, 478), 198 (tudi op. 487),
199-200 (op. 489, 492),
201-205 (tudi op. 496, 501),
206 (op. 506), 207-208 (tudi
op. 507), 212-217, 220

narava: 63, 66, 69, 70 (op. 203),
80, 82-83, 151 (tudiop. 379),
184-188 (tudi op. 462), 208,
213, 216

resnost: 66, 70 (op. 203), 72,
80, 82, 151 (tudi op. 379),
184-188 (tudi op. 459, 462),
190, 208, 213, 216

(so)prispevek k nastanku: 83,
188-190, 195-197, 216-217

nerazvita obmocja: 6-7, 12-14, 16—
17, 21-22

neupravicena obogatitev: 204-
205 (tudi op. 502), 208, 209
(op. 508), 214

ni¢nostna tozba: 41 (tudiop. 127)

Nizozemska: 8 (op. 25), 42 (op. 131),
44 (op. 136), 46 (op. 139), 48
(op. 147), 58-59 (op. 172-
173), 60-61 (op. 175-176),
70 (op. 202), 89 (op. 236), 113
(op. 187), 188 (op. 469)

o

Obligacijski zakonik (OZ): 103-104
(tudi op. 271-272), 121 (tudi
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op. 308), 123 (tudi op. 316),
131, 134, 136 (tudi op. 343),
138, 140 (tudi op. 351), 143,
149 (op. 373), 202 (op. 497),
209 (op. 508-509)

odlocba o pravici (do sofinanciranja):
glej akt o pravici do sofinan-
ciranja

odskodnina: 97, 135 (op. 341),
158 (op. 394), 163 (op. 401),
173, 202-205 (tudi op. 499,
501), 206 (op. 505), 209 (tudi
op. 508), 214

opustitev: 8, 107 (op. 277), 114, 115
(op. 292), 146 (tudi op. 363),
156-157 (op. 390, 393), 180,
188-190 (tudi op. 472), 194,
196, 198, 217

organ upravljanja (upravljavski or-
gan): 31-33, 47 (op. 143), 91,
95, 113 (op. 288), 149 (op. 375),
173-174, 176, 181 (op. 454),
191, 192 (op. 476)

organ za potrjevanje (placilni organ):
32-33, 47 (op. 143)

overcommitment: glej presezna do-
delitev

P

Parlament: glej Evropski parlament
partnerski sporazum: 25
partnerstvo: 15

placilni organ: glej organ za potr-
jevanje

pobeg uprave na podrocje zasebnega
prava: 108

Pogodba o delovanju Evropske unije
(PDEU): 5-6 (tudi op. 13), 17
(op. 62), 27 (tudi op. 104), 74
(op. 213), 166 (op. 410), 179,
206 (op. 506)

Pogodba o Evropski gospodarski
skupnosti: 5

Pogodba o Evropski skupnosti: 14

Pogodba o Evropski skupnosti za
premog in jeklo: 12

Pogodba o Evropski uniji: 14

Poljska: 151 (op. 379), 184 (op. 460),
187 (op. 468), 190 (op. 473)

porocilo: 33, 51, 147-149 (tudi
op. 368, 370-371. 373), 157
(op. 393), 184 (op. 459), 192-
193 (op. 477-478)

letno: 33
konéno: 33-34, 192 (op. 477)
posebno: 33

Portugalska: 13, 17, 21, 55 (op. 168),
59 (op. 173), 63-64 (op. 183,
185), 67 (op. 194), 84 (op. 232),
156 (op. 390)

posrednis§ki organ (telo): 33, 35-36,
149 (op. 375), 190-191, 192
(op. 476-477)

potrjevanje (certifikacija): 24, 29,
31, 33-36, 43 (op. 135), 47-48
(op. 143, 146), 55 (op. 168),
60 (op. 174), 62 (op. 178),



67-68 (op. 194, 197), 93, 96,
97 (op. 257), 110, 173-174,
176, 181 (op. 454), 190-191,
192 (op. 476), 195-196 (tudi
op. 483), 199 (op. 489), 217

pravdni postopek: 57 (tudiop. 170),
95, 107, 116, 134 (op. 340),
159, 168, 178, 181, 191

pravica do obrambe: 51, 201 (op. 494)

pravilnost: 24, 26 (op. 101), 27, 29,
31, 34-36, 40, 59, 60 (op. 175),
61,72,91, 101, 105-107, 109,
179 (op. 448), 190, 193, 194
(op. 480), 207, 212

pravna varnost: 46, 54-55 (tudi
op. 167), 70 (op. 202-203), 97,
99, 100 (op. 264), 101, 113,
114 (op. 290), 163, 182-183
(tudi op. 458), 188, 195-196
(tudi op. 483), 216, 222

pravnomocnost: 55 (tudi op. 168),
94-97 (tudi op. 255), 99-102
(tudi op. 263-265), 104, 106—
107 (tudiop. 278), 110-112,
113 (op. 289), 145 (op. 362),
168, 179, 195, 201 (op. 494)

pravno sredstvo (varstvo): 54, 91-92,
100 (op. 263), 101

izredno: 100 (op. 263), 111

presezna dodelitev (overcommitment,
dodelitev dodatnih pravic po-
rabe): 34-35 (tudi op. 123)

primarnost prava EU: glej suprema-
cija prava EU

pristojnost: 23, 42, 43 (op. 134),
45, 55, 63, 64 (op. 185), 114
(op. 290)

deljena: 23
izkljuéna: 23
komplementarna: 23

pritozba: 33 (tudi op. 128), 107
(op. 278), 109-110, 149
(op. 373), 155 (op. 389),
157-158 (op. 392, 394), 161
(op. 398), 193 (op. 478), 198
(op. 488), 204 (op. 501)

program: 8, 16, 22 (op. 84), 24-26,
28, 30-33 (tudi op. 116), 35
(op. 124), 36, 65, 73 (op. 208),
91, 93 (op. 247), 133 (op. 338),
155, 200 (op. 492), 206
(op. 506), 207, 212, 214

operativni: 25, 28, 30-31,
33, 35 (op. 124), 91, 155, 206
(op. 506)

programski svet: 33

programsko obdobje: 32-33, 71, 75,
137-139, 171 (tudi op. 422),
173-174, 176, 181 (op. 454)

proracun EU (Skupnosti): 2 (op.
2), 8, 10-12 (tudi op. 28, 36),
17-19, 23-25 (tudiop. 91, 97),
26 (op. 101), 28, 29 (op. 111),
30, 31 (op. 113), 33, 35, 40,
42,45, 46 (op. 139), 47-48, 53
(op. 163), 54 (tudiop. 164), 57,
60, 62-63 (tudiop. 178, 182),
65-68, 69-70 (op. 198, 203),
72,81, 89, 107 (op. 277), 115
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(op. 292), 144, 146 (op. 363),
151-156 (tudi op. 383, 386,
389-390), 157 (op. 392), 158,
161 (tudi op. 398-399), 163—
164 (tudi op. 400, 404), 167-
168 (op. 412, 414), 194, 202
(tudi op. 496), 203 (op. 499),
205-206 (op. 502, 506), 208,
213-214, 220

prorac¢un Republike Slovenije: 12
(op. 36), 33, 137, 154-155,
162, 164

prosti pretok: 5, 74 (op. 213), 166
(op. 410)

prostitrg: 2-3, 5, 6 (op. 15), 7-10, 64,
74 (op. 213), 128, 166 (op. 410),
206-208, 212-213

prosto gibanje: 5
R
racunovodstvo: 28

razpis: 34-35 (op. 123-124), 36,
93 (tudi op. 247-248), 95-96,
97-99 (op. 255, 257-258, 261),
101-103 (tudi op. 270), 104
(op. 272), 105-106, 108-110,
114, 133, 140 (op. 351), 158
(op. 394), 160-161 (op. 397,
399), 167, 168 (op. 414), 170,
188, 191, 192 (op. 476-477),
193-194 (tudi op. 480), 201
(op. 494)

revizijski organ (telo): 31, 35, 110
(op. 284), 198 (op. 487)

Rimska pogodba: 5, 12-13, 16

rok: 3, 27 (op. 104), 46, 52 (op. 158),
53-55 (tudiop. 162-165, 167),
93 (op. 247), 100 (op. 263), 104
(op. 272), 186-188

Romunija: 8 (op. 25), 64 (op. 185—
186)

S

sankcija: 48 (tudi op. 146-147), 50
(op. 154), 119, 130, 180, 186,
201 (op. 494), 208 (op. 507),
218

Schumanova deklaracija: 4 (tudi
op. 11)

sistem upravljanja in nadzora (nad-
zorni sistem): 10, 22, 24-26
(tudi op. 97), 28-36, 40, 41
(op. 127), 42-43, 45-47, 51,
57-63 (tudiop. 172, 174-175),
68, 71-72, 82, 88, 95, 107,
114-115, 140, 149, 195, 199,
214

skladi EU: 5-10, 11 (op. 30), 12,
14-16 (tudi op. 53), 18, 21—
28, 30-35 (tudiop. 113, 116),
40, 41 (op. 127), 42-45 (tudi
op. 135-137), 47-49, 57-58,
60-61, 64, 66-67 (tudiop. 193),
82, 88-89, 99, 107, 110-111,
114 (op. 290), 115-116, 146
(op. 363), 164, 167 (op. 412),
180, 181 (op. 453), 200-201,
203, 206-208, 209 (op. 508),
212-214

sklep o izbiri: glej akt o pravici do
sofinanciranja



skupna kmetijska politika: 2 (tudi op.

2), 11, 17-21 (tudiop. 68, 70),
24 (tudi op. 96), 29 (op. 110),
30, 43, 46 (op. 139), 57, 60,
63, 93 (op. 247), 100 (op. 264),
103, 143, 220

skupni (notranji) trg: 5-7, 9, 14, 17,

73,207, 212

Slovenija (RS): 3 (op. 5), 22 (op. 84),

30, 31 (op. 113), 32-34, 35
(op. 125), 40, 41 (op. 127), 69
(op. 200), 87-88 (tudi op. 235),
90, 96, 101-102, 105-108,
111-112, 115 (tudiop. 292),
116, 120 (tudi op. 304), 128
(op. 321), 134, 135-136
(op. 341, 343), 137-144 (tudi
op. 347), 148-150, 152-154,
156-159, 162, 168, 170 (tudi
op. 418), 171 (op. 420), 172—-
174, 176 (op. 440), 177-178,
179 (op. 448), 180-183 (tudi
op. 457), 189, 191, 195, 197-
199 (tudi op. 488), 202-203,
209 (op. 508), 215-216, 218,
220, 222

Sluzba Vlade Republike Slovenije za

lokalno samoupravo in regio-
nalno politiko (SVLR): 32-33

Sluzba Vlade Republike Slovenije za

razvoj in evropsko kohezijsko
politiko (SVRK): 33

Sodisc¢e Evropske unije (Sodis-

ce): 2 (op. 3), 8, 9 (op. 26),
27 (op. 104), 40-43, 45 (tudi
op. 137), 46 (op. 139-140),
47-48 (tudiop. 145), 51, 53-55

(tudi op. 162, 164, 166-168),
57-65 (tudiop. 172-173, 175),
67-68, 73, 78-79, 82-83, 88,
89 (op. 236), 92, 101 (op. 265),
112, 114 (tudi op. 290-291),
150-152, 156 (op. 390), 164,
167 (op. 412), 183-184, 189,
206 (op. 502), 207-209, 213—
215

Sodisce EU (SEU): 2, 8 (tudi
op. 25), 27 (tudi op. 106), 29—
30 (tudi op. 112), 40-41 (tudi
op. 126-127), 42-43 (op. 131-
132,134), 45 (op. 138), 48 (tudi
op. 146, 148), 49 (op. 151),
51-52 (op. 155, 157-158),
55-56 (op. 167, 169), 59-60
(op. 173-175), 62—-64 (op. 179-
184, 186, 188), 66 (op. 191),
68-69 (op. 195, 200), 80 (tudi
op. 223), 83 (tudi op. 231), 88
(tudi op. 233), 91 (tudiop. 240),
101 (op. 265), 113 (tudi
op. 287-288), 139 (op. 347),
150, 151-152 (op. 379, 381—
382), 159, 161 (op. 398-399),
164 (tudi op. 405), 183-186
(op. 457-458, 460-462, 464),
187-188 (tudi op. 468-469),
190 (op. 472), 199, 203 (tudi
op. 499), 205 (op. 502), 214,
216

generalni pravobranilec: 2, 8
(tudiop. 25), 42 (op. 129), 45
(op. 137-138), 52 (op. 160),
55 (tudi op. 167), 64-65
(op. 187, 190), 69 (op. 198),
82 (op. 229), 113 (tudi
op. 289), 114 (op. 290), 146

253



254

(tudi op. 364), 186 (op. 464),
188-190 (tudiop. 469, 472-
473), 196 (tudiop. 483), 198
(op. 488), 199

predhodno vprasanje: 88
(tudi op. 233-234), 91-92,
161 (op. 399)

Splosno sodisce: 9 (op. 26), 40—
41 (tudiop. 126-128), 42-45
(op. 130, 133, 135-136, 138),
46 (tudi op. 139-141), 47-48
(op. 143-145, 147), 50-53
(op. 152-153, 156-161), 55
(op. 168), 58 (op. 172), 60-61
(op. 175-176), 63-68 (op. 183,
185-186, 190-191, 193-194,
197), 70 (op. 202), 82 (op. 230),
84 (op. 232)

Sodisce za usluzbence EU: 40

sofinanciranje: 5, 7-8, 10, 12, 16, 22,

24-29, 31, 33-34, 35 (op. 124),
36, 40, 44-46, 48 (op. 148), 58,
60, 66-67, 69 (op. 200), 76,
89-96 (tudiop. 239, 246, 249),
98-114 (tudiop. 263, 267, 283-
284, 286), 116, 123, 132-141
(tudi op. 336, 351), 143-148
(tudi op. 361, 364), 150-151,
157, 158 (op. 394), 159, 163,
167, 169-171, 173-182 (tudi
op. 439, 443-446, 448, 454),
186-189, 194-196, 198 (tudi
op. 487), 199 (op. 489), 200,
202-206 (tudi op. 497, 503),
209 (op. 508), 212, 214-222

dvofaznost: 93-94 (tudi
op. 249), 98 (op. 258)

izvedbena faza: 94-96, 100-
103, 105, 109-111, 116, 144,
186, 194, 220

pogodba o: 90 (op. 239), 94-95,
102-107 (tudi op. 267), 109-
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POVZETEK

Dr. Ziga Rejc: Finanéni popravki sredstev EU

Predmet obravnave monografije je pravni institut finanénih popravkov, ki
se nana$a na razliéne pravne postopke finanénega korigiranja (domnevnih)
napak pri dodeljevanju oz. porabi sofinancerskih sredstev iz EU-skladov.
Delo zajema tri vsebinske sklope:

V prvem delu, tj. v poglavju »Opredelitev in sistemska umestitev financ-
nih popravkovs, knjiga najprej opredeli termin finanénih popravkov ter
ga obravnava tudi v kontekstu SirSega teleoloSkega vidika. Nadalje pa
zadevni institut vsebinsko umesc¢a v kontekst proracuna EU oz. njegovih
(prorac¢unskih) skladov ter ga identificira kot del sistema upravljanja in
nadzora v sistemu deljenega upravljanja sredstev proracuna EU s strani
Evropske komisije in drzav ¢lanic.

Naslednje poglavje, »Finan¢ni popravki Evropske komisije«, se osredoto-
¢a na postopke uveljavljanja finanénih popravkov Evropske komisije v
razmerjih do drzav ¢lanic. Skozi prizmo predvsem sodne prakse Sodisca
EU so v tem poglavju vsebinsko obravnavani posamezni sklopi pravnih
vpraSanj, ki jih to delo evidentira kot kljuéne za razumevanje pravnega
ustroja obravnavanega instituta finanénih popravkov.

Poglavje »Finanéni popravki drzave ¢lanice (Republike Slovenije)« pa nato
zajema razpravo glede ve¢ pravnih aspektov razumevanja in aplikacije
obravnavanega pravnega instituta tudi in predvsem v dosedanji sodni
praksi slovenskih nacionalnih sodiS¢.

Kljuéne besede: finanéni popravki, EU, skladi EU, nepovratna
sredstva, sofinanciranje, EU-sredstva, sredstva EU, upravna pogodba,
pogodba o sofinanciranju



ABSTRACT

Dr. Ziga Rejc: Financial Corrections of EU Funds

This book examines the legal notion of financial corrections, which refers
to multiple different legal procedures (to be) carried out as a consequence
of alleged errors in the process of allocation or use of EU funds. It consists
of three chapters:

In the first chapter, the author firstly discusses the term of financial
corrections in the context of a wider teleological aspect as well as defines
financial corrections in the context of shared management of EU (budge-
tary) funds between the Commission and the Member States.

The second chapter, “Financial corrections of the European Commissi-
on”, focuses on the procedures for enforcing financial corrections of the
European Commission in relation to EU Member States.

Thirdly, the chapter “Financial corrections of member states (Republic
of Slovenia)” covers the discussion on several legal aspects regarding the
understanding and application of financial corrections in the case law of
Slovenian national courts.

Keywords: financial corrections, EU funds, shared management, EU
budget, Slovenia
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