Prvi nivo kontrole (First Level Control) kao sredstvo smanjenja nepravilnosti u procesu korišćenja EU fondova
Novi finansijski instrument Evropske komisije, IPA (Instrument pretpristupne pomoći), koji je stupio na snagu 2007. godine, nije predstavljao jedinu novinu koja se desila u programskom periodu od 2007.-2013. godine. Pored zemalja kandidata i potencijalnih kandidata, kao korisnika IPA-e, sa promjenama i izazovima su se ponovo morale suočiti i zemlje članice Evropske unije (EU), kao korisnice strukturnih fondova.
Crna Gora, kao zemlja potencijalni kandidat, ostvarujući svoje pravo na korišćenje sredstava iz I i II komponente ovog instrumenta pretpristupne pomoći
, u okviru II komponente učestvuje u četiri susjedska biletarna programa (Crna Gora – Hrvatska, Crna Gora – Srbija, Crna Gora – Bosna i Hercegovina, Crna Gora – Albanija), u Jadranskom prekograničnom programu i dva transnacionalna programa (Mediteranski program i Program transnacionalne saradnje za područje Jugoistočne Evrope). Svaki od navedenih programa ima svoje ose prioriteta, upravljačke organe, strukture zajedničke za dati program u kojima su uključeni predstavnici svih zemalja učesnica, kao i pravila koja se primjenjuju.
Imajući u vidu da u okviru prva četiri susjedska programa, Crna Gora za partnere ima zemlje kandidate/potencijalne kandidate za članstvo u EU, ovi programi se implementiraju pod centralizovanim
, odnosno decentralizovanim
 sistemom upravljanja evropskim fondovima. Dok programi u okviru kojih se ostvaruje saradnja između jedne ili više zemalja članica EU i jedne ili više zemalja kandidata/potencijalnih kandidata za članstvo u EU (korisnice IPA fondova), se implementiraju po principu podijeljenog upravljanja, što upravljanje ovim programima čini jako sličnim upravljanju strukturnim fondovima, uključujući i finansijsko upravljanje i kontrolu, odnosno prvi nivo kontrole, koji se primjenjuje na potpuno isti način kao i kod ostalih prekogarničnih programa finansiranih iz strukturnih fondova. Ove karakteristike jedino nosi sobom Jadranski program. Preostala dva programa su osobena, jer predstavljaju transnacionalne programe, u kojima se primjenjuju različiti principi na zemlju korisnicu IPA fondova u odnosu na zemlju članicu EU. 
U okviru programa prekogranične saradnje u kojima učestvuju i zemlje članice, neophodno je imenovati Upravljačko tijelo (Managing Authority), Tijelo za ovjeravanje (Certifying Authority), kao i Revizorsko tijelo (Audit Authority), koji su po pravilu locirani u zemlji članici EU koja učestvuje u programu. Osim ovih nephodno je osnovati i Zajednički odbor za praćenje (Joint Monitoring Committee), Zajednički upravni odbor (Joint Steering Committee) i Zajednički tehnički sekretarijat (Joint Technical Secretariat). 
Upravljačko tijelo uz podršku Zajedničkog tehničkog sekretarijata ima sveukupnu odgovornost za implementaciju programa u skladu sa principom zdravog finansijskog upravljanja. Zajednički odbor za praćenje ima poslednju riječ prilikom odabira projekata i izvještaja o implementaciji. Tijelo za ovjeravanje provjerava Izjave o troškovima i potvrđuje da Izjava sadrži samo troškove koji su u skladu sa pravilima koja su na snazi. Revizorsko tijelo daje mišljenje na godišnjem nivou o pravilnom funkcionisanju sistema i o zakonitosti i ispravnosti prijavljenih troškova.
Međutim, nijedno od tijela, odnosno uspostavljenih struktura, nije odgovorno za usklađenost troškova  prijavljenih od strane korisnika sredstava sa pravilima o njihovoj prihvatljivosti, zakonitosti i ispravnosti. Nijedno od ovih tijela ne predstavlja stoprocentni filter koji bi provjeravao sve troškove prijavljene od strane korisnika i isključivao nepravilno prijavljene iznose. Sa druge strane, usled nedovoljnog nivoa znanja koje posjeduje korisnik sredstava, uvijek postoji rizik od prijavljivanja troškova koji ne mogu biti prihvaćeni za finansiranje iz sredstava EU. I takva, naizgled bezizlazna situacija nas je dovela do pojma kontrole, koji je u novom programskom periodu dobio na značaju, naročito kroz obavezu zemalja članica da odrede tijelo koje će obavljati prvi nivo kontrole za svaki program. 

Pojam i pravni osnov
Programski period 2007.-2013. godine je donio novo značenje pojma kontrola (Control), diferencirajući ga u odnosu na reviziju (Audit). Kontrola podrazumijeva upravo provjeru koju sprovode kontrolori takozvanog prvog nivoa kontrole u skladu sa IPA implementacionom uredbom Komisije (EZ) broj 718/2007 (IPA implementaciona uredba), koja je ujedno i osnov za formiranje prvog nivoa kontrole u zemljama korisnicama IPA fondova, odnosno Uredbom Evropskog parlamenta i Savjeta EZ, broj 1080/2006 kojom se reguliše Evropski fond za regionalni razvoj, tačnije članovima 108 (IPA implementaciona uredba), odnosno 16 (ERDF uredba), u kojima se navodi da „svaka zemlja učesnica programa (ili zemlja članica EU) imenuje kontrolore odgovorne za provjeru zakonitosti i regularnosti prijavljenog troška od strane krajnjeg korisnika koji učestvuje u aktivnosti. Zemlje učesnice mogu odlučiti da imenuju kontrolora za cijelu oblast programa“.  
Za razliku od kontrole, revizija se označava kao drugi nivo kontrole, odnosno dodatna provjera troškova, koja se sprovodi na određenom uzorku. 

Prvi nivo kontrole u principu predstavlja provjeru troškova projekta, koja se sprovodi tokom njegove implementacije prije dostavljanja Izvještaja o napretku samog projekta, uključujući sljedeće provjere:

· Isporuka roba i usluga koje su finansirane iz sredstava po osnovu kofinansiranja, a u skladu sa odobrenom aplikacijom za dodjelu sredstava;

· Ispravnosti prijavljenih troškova;
· Usklađenosti ovih troškova sa pravilima programa, EZ i nacionalnim pravilima.

Kako bi se uopšte mogao ostvariti cilj prvog nivoa kontrole ona se fokusira na dvije aktivnosti:

· administrativnu provjeru (desk based check) svakog pojedinačnog zahtjeva za nadoknadu troškova;
· provjeru pojedične aktivnosti na licu mjesta (on-the-spot-check).
 Administrativna provjera se zasniva na stoprocentnom pregledu  svih troškova plaćenih od strane korisnika sredstava. Osim zahtjeva koji se dostavljaju od strane korisnika sredstava, predmet administrativne provjere je i sva prateća dokumentacija, kao što su kopije faktura, otpremnice, tenderska dokumentacija, ugovori, itd. Što se tiče kontrole na licu mjesta, ona označava situaciju u kojoj kontrolor posjećuje mjesto realizacije projekta kako bi se uvjerio: u određene aktivnosti, u izvršenje usluga, isporuku proizvoda, a sve u skladu sa odobrenom aplikacijom za sredstva iz EU fondova. Pred kontrolore se stavlja i zadatak da osim provjere da li su svi nastali troškovi adekvatno dokumentovani, potvrde i prihvatljivost nastalih troškova. Bitno je istaći da u različitim zemljama važe različita pravila prihvatljivosti troškova. Procenat troškova koji su identifikovani kao neprihvatljivi u prethodnom periodu je varirao i kretao se od 3% do 25% u odnosu na troškove čija je nadoknada tražena. Kao rezultat ove kontrole bi trebala da proiziđe konstatacija da korisnik posjeduje ispravan sistem upravljanja i kontrole, da se prijavljeni troškovi zaista odnose na sprovedene aktivnosti, kao i da su ovi troškovi usklađeni sa evropskim, nacionalnim i programskim pravilima, na čemu kontrolori zasnivaju potvrdu prihvatljivosti troškova. 
Ujedno je postavljen i zahtjev pred zemlje članice da posao ovjere troškova nastalih usled aktivnosti jednog od partnera u projektu (korisnika sredstava), mogu obavljati samo vanjska tijela, što bi trebalo da dovede do veće nezavisnosti kontrolora prvog nivoa u odnosu na projektne partnere, veće transparentnosti procesa kontrole, kao i podsticanja razvoja ekspertize u oblasti kontrole. 

Kako može biti organizovan prvi nivo kontrole?

Literatura poznaje četiri moguća načina organizovanja prvog nivoa kontrole:

1) Centralizovana kontrola na nacionalnom nivou preko nekog tijela koje pripada državnoj administraciji;

2) Centralizovana kontrola na nacionalnom nivou preko revizorske firme;
3) Decentralizovana kontrola preko nekog internog ili eksternog kontrolora predloženog od strane projektnog partnera, odobrenog na nacionalnom nivou;
4) Decentralizovana kontrola preko kontrolora koje bira projektni partner sa centralne liste za uži izbor kontrolora (centralno/zajedničko tijelo objavljuje listu ovlašćenih kontrolora), tkz. mješoviti sistem .

Za centralizovane sisteme je karakteristično da zemlje učesnice programa imenuju zajedničko centralno tijelo koje obavlja zadatak prvog nivoa kontrole. Za razliku od ovog sistema, za decentralizovane sisteme je karakteristično da je korisnik sredstava slobodan da predloži svog kontrolora u cilju njegovog sertifikovanja za obavljanje poslova prvog nivoa kontrole troškova prijavljenih od strane projektne organizacije koja ga je predložila. 
Dosadašnja iskustva, na žalost, nisu dovoljna za donošenje suda o sistemu sa najviše prednosti/najmanje nedostataka. Međutim, kako je osnovni zahtjev za kontrolora - nepostojanje konflikta interesa, kao i nezavisnost u odnosu na projektne partnere - sistem u kojem se kao kontrolor javlja revizorska firma, praksa je pokazala, da ima najveću manjkavost, koja se ogleda u činjenici da je izuzetno teško naći revizora, koji nije u konfliktu interesa.     

Prvi nivo kontrole u okviru Jadranskog programa

Imajući u vidu činjenicu da se za sada jedini zahtjev za formiranje prvog nivoa kontrole u Crnoj Gori odnosi na Jadranski program, neophodno je istaći da je u okviru ovog programa predviđeno da se uspostavi Kancelarija prvog nivoa kontrole (FLCO – First Level Control Office) i decentralizovane kancelarije za kontrolu prvog nivoa u okviru administracija država članica i zemalja kandidata/potencijalnih kandidata, koje učestvuju u ovom programu, kako bi se razvila organizacija kontrole u kontekstu aktivnosti na podršci Upravljačkom tijelu. Kancelarija prvog nivoa kontrole  nadležna za svaku zemlju učesnicu programa provjerava dokumente za sve aktivnosti (100%) za koje korisnici prijave troškove u cilju potvrde njihove prihvatljivosti. Nakon provjere dokumentacije, ova Kancelarija izdaje potvrdu o prihvatljivosti troškova ili, ukoliko je potrebno, zahtijeva dodatnu dokumentaciju, koju je neophodno dostaviti u unaprijed utvrđenom roku, u cilju pojašnjenja. Potrvrda o prihvatljivosti troškova se dostavlja: 1) korisniku na kojeg se obračun odnosi; 2) Kancelariji prvog nivoa kontrole; 3) Vodećem korisniku (Lead Beneficiary).

Šta govore dosadašnja iskustva?

Iskustvo bazirano na dosadašnjoj praksi zemalja članica koje su učestvovale u teritorijalnoj saradnji ukazuje da je najveći broj problema vezan za troškove koji nastaju po osnovu zaposlenih i opšte troškove, koji se ogledaju kroz greške u računanju broja radnih sati, nepopunjavanje radnih tabela, odnosno na obračunavanje opštih troškova koji se ne odnose na projekat ili nepostojanje jasnih tragova/dokaza o načinu obračuna. Veoma često kontrolori se suočavaju i sa problemima u procesu nabavki, i zato je jedan od uslova koje bi trebao kontrolor da ispunjava i dobro poznavanje procedura nabavki po pravilima koja se primjenjuju.

Zaključak

Neuporedivo veći broj grešaka identifikovanih na prvom nivou kontrole nastaje kao posljedica neznanja i neobaviještenosti, nego kao posljedica prevara. Programi bi u cilju eliminisanja ovog negativnog faktora trebali pružiti infomaciju o zahtjevima kako konkretnog programa, tako i prvog nivoa kontrole. Na ovaj način se omogućava smanjenje i stope greške koja je 17% nakon dvije kontrole. Kakav bi bio svijet implementacije sredstava IPA i strukturnih fondova bez kontrole? Pretpostavlja se da bi ova stopa dosezala čitavih 25%. 
Bojana Kaluđerović, samostalni savjetnik I

Centralna jedinica za finanrisanje i ugovaranje[image: image1.png]



� I komponenta – pomoć u tranziciji i izgradnja institucija


 II komponenta – prekogranična saradnja


� Crna Gora, Srbija, Bosna i Hercegovina i Albanija


� Hrvatska


� Član 96 IPA Implementacione regulative predviđa imenovanje Vodećeg korisnika prije dostavljanja predloga aktivnosti u okviru projekta i propisuje njegove odgovornosti 
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