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UvOD

Informacijska doba, v kateri zivimo, korenito posega v zivljenje sodobnega ¢loveka. To je Cas
nenchnega tehnoloskega razvoja, ki zahteva vsezivljenjsko pridobivanje novih znanj in
spretnosti. Sodobna druzba se torej soo¢a z novim izzivom, in sicer je treba vzpostaviti
moderen in uc¢inkovit izobrazevalni sistem, ki bo sledil spremembam in zahtevam na trgu dela.
Razvoja nacionalnega gospodarstva ni mogoce zagotoviti brez ucinkovitega pretoka
informacij med gospodarskimi druzbami in odgovornimi delezniki za vzpostavitev ustreznega
nacionalnega izobrazevalnega sistema. Pomembnosti slednjega se je zavedala tudi Vlada RS.
V Strategiji razvoja Slovenije do leta 2030 (Sluzba Vlade RS za razvoj in kohezijsko politiko,
2017) se je med drugim zavezala tudi k doseganju cilja »Znanje in spretnost za kakovostno
zivljenje in delo« s pomoc¢jo ucinkovitega in kakovostnega izobraZevalnega sistema na vseh
nivojih. Iz javno objavljenih podatkov na spletni strani Racunskega sodiS¢a Republike
Slovenije (RS RS, 2019a) za leto 2018 je razvidno, da je na odhodkovni strani proracuna drugi
najvecji prejemnik javnofinan¢nih sredstev prav Ministrstvo za izobrazevanje, znanost in
$port (v nadaljevanju: MIZS).

Najpomembnejsi dejavnik izbora raziskovalnega podrocja mojega magistrskega dela je
dejstvo, da so kakovostne in moderne javne storitve na podrocju sekundarnega
izobrazevalnega sistema oziroma tako imenovanega srednjeSolskega sistema tiste, ki
zagotavljajo strukturno uc¢inkovitost na trgu dela. Torej ponudba na trgu delovne sile sledi
povprasevaniju, tj. potrebam gospodarstva. MIZS je v letu 2018 namenil kar 17 % vseh prejetih
javnofinanc¢nih sredstev za izvajanje javnih storitev na podroc¢ju srednjesSolskega sistema, torej
takoj za osnovnoSolskim izobrazevalnim sistemom in pred visjim in visokoSolskim
izobrazevalnim sistemom. Drugi pomemben dejavnik, ki je bil odloc¢ilen pri mojem izboru,
izhaja iz nacina financiranja javnih zavodov, izvajalcev javnih storitev srednjesolskega
izobrazevanja. Letni obseg zagotovljenih finan¢nih sredstev je zmnozek Stevila vpisanih
dijakov v Solskem letu na dan petnajstega septembra in cene veljavnega izobraZevalnega
programa na dijaka. Ta nacin financiranja omogoca vecjo avtonomnost poslovodstvu pri
razpolaganju prejetih javnofinancnih sredstev. Poslovodstvo se pri poslovanju med drugim
sooca tudi s tveganji, ki jih mora pravocasno prepoznati, pri tem vzpostaviti ustrezne notranje
kontrole in v primeru ugotovljenih nepravilnosti sprejeti ukrepe za odpravo tveganj. Notranji
nadzor nad pravilnostjo poslovanja se po veljavni zakonodaji izvaja skozi postopek notranjega
revidiranja. Vpeljani sistem notranjega revidiranja poslovodstvu omogoca prepoznavanje
tveganih podrocij poslovanja in na ta nacin ustvarja dodatno vrednost upravljanja javnih
storitev. NajpomembnejSe pri vsem je zavedanje poslovodstva posameznih javnih zavodov,
da brez ustreznega sistema ni mogoce slediti razvojnim smernicam, zastavljenim v strateskih
ciljih, ki bodo omogocale dvig kakovosti srednjeSolskih izobraZevalnih vsebin.

Javni zavodi na podroc¢ju srednjeSolskega izobrazevanja se v danasnjih negotovih ¢asih zaradi
Steviléno manjSe generacije otrok soocajo z negativnim trendom upadanja Stevila vpisanih
dijakov. Poslovodje srednjesolskih javnih zavodov so tako postavljeni pred mnoga poslovna



tveganja. OCcitno je, da prihaja do zniZevanja kakovosti izobrazevalnih vsebin na racun
zadostnega Stevila vpisanih dijakov, in to izklju¢no iz naslova veljavnega sistema
zagotavljanja javnofinan¢nih sredstev za njihovo delovanje.

Namen magistrskega dela je prouciti stanje vzpostavljenega sistema notranjega revidiranja
javnih financ na nacionalni ravni, ob tem pa s poglobljeno analizo primarnih podatkov
pridobiti verodostojne informacije o stopnji uspeSnosti sistemske reSitve notranjega
revidiranja javnih zavodov, tj. izvajalcev javne storitve nacionalnega izobrazevalnega
programa na nivoju srednjesolskega izobrazevanja.

Najpomembne;jsi prispevek magistrskega dela je priprava in izvedba spletnega anketnega
vprasalnika, s pomocjo katerega pridobim in analiziram primarne podatke prereza dejanskega
stanja notranjega revidiranja na tem podroc¢ju. Na teh temeljih v nadaljevanju pois¢em nove
smernice razvoja notranjega revidiranja, ki bodo v prvi vrsti zagotavljale kakovostnej$o javno
izobraZevalno storitev na podroc¢ju srednjesolskega izobrazevalnega sistema in visjo stopnjo
ucinkovitosti sistema notranjih kontrol s ciljem transparentnega upravljanja z javnimi sredstvi.

Cilji magistrske naloge sledijo namenu proucevanja izbrane problematike in so:

— opisati proracunske uporabnike in njihovo sestavo,

— predstaviti sisteme nadzora skupaj z na€ini revidiranja javnih financ v Republiki Sloveniji,

— predstaviti organiziranost notranjega revidiranja na podroCju srednjeSolskega
izobrazevanja,

— na osnovi anketnega vpraSalnika oceniti uspesnost in u¢inkovitost notranjega revidiranja
na podrocju srednjesSolskega izobrazevanja.

Magistrsko delo je sestavljeno iz dveh delov: teoreticnega in empiricnega. V prvem,
teoreticnem delu, ki ga sestavljajo tri poglavja, opisujem temeljne znacilnosti javnih financ in
znotraj tega delovanje javnega sektorja v Republiki Sloveniji (v nadaljevanju: RS) ter
sistemske urejenosti nadzora drzavnega nadzora nad porabo javnofinan¢nih sredstev. V tem
delu se oprem na veljavno zakonodajo RS in Evropske unije (v nadaljevanju: EU) ter tujo in
domaco znanstveno in strokovno literaturo. V drugem, empiri¢nem delu, ki vkljucuje dve
poglavji, predstavim analizo organiziranosti s pomocjo primarnih kvalitativnih podatkov, ki
mi omogoc€ijo pregled urejenosti notranjega revidiranja na podrocju srednjega Solstva.
Podatke zberem s pomocjo spletne ankete.

Magistrsko delo zaklju¢im s sklepom, v katerem povzemam glavne ugotovitve.



1 TEMELJNE OPREDELITVE JAVNIH FINANC IN JAVNEGA
SEKTORJA

1.1 Javne finance

Zacetki razvoja javnih finance segajo Ze v obdobje antike, v €as pojavljanja prvih mest.
Sredstva, potrebna za delovanje mest in vladarje, so pridobivali s pobiranjem davkov in taks
(Mozina, 2012). Z razvojem cloveske druzbe so narascale tudi potrebe po vi§jih
javnofinan¢nih izdatkih.

Javne finance v sodobni druzbi opravljajo tri osnovne funkcije (Stanovnik, 2002), in sicer:

— alokacijsko: trzni mehanizmi ne delujejo popolno, kajti povprasevanje ne sledi ponudbi.
Zato je temeljna funkcija javnih financ, da posezejo v alokacijo dobrin s pomocjo
produkcije javnih dobrin;

— porazdelitveno: nepopolno delovanje trga poleg neravnovesja med ponudbo in
povpraSevanjem povzro¢i tudi druzbeno nepravicno razdelitev premozenja. Funkcija
javnih financ je zagotavljanje prerazporeditev sredstev od bogatih k revnim;

— stabilizacijsko: prek sistemov fiskalne in monetamne politike zagotovijo stabilno in uravnotezeno
delovanje drzave.

Danes so uspeSna tista nacionalna gospodarstva, ki zagotavljajo sistemati¢no in urejeno
delovanje vseh treh osnovnih funkcij javnih financ. Ceprav se pojavljajo teznje k
zmanjSevanju vpliva javnih financ na delovanje druzbe, pa so prav te nedvomno temel]
napredka sleherne drzave.

Sistemska urejenost javnih financ v RS sega v obdobje nastajanja nove drzave, tj. v leto 1991.
Po osamosvojitvi so se temelji za nadaljnjo zakonodajno ureditev javnih financ dolo¢ili v 146.
do 152. ¢lenu Ustave RS (URS), Ur. 1. RS, §t. 33/91, 42/97, 66/00, 24/03, 69/04, 68/06, 47/13,
75/16. Prenova prevzetega sistema temelji na sistemu bivse skupne drzave Jugoslavije. Zaradi
svoje kompleksnosti se je uvajal postopoma. Prelomno leto v procesu prenove je bilo leto
1997, ko je RS na podlagi predhodne prosnje prejela vabilo EU za zaCetek vstopnih pogajanj.
Pred tem je bilo treba izvesti reforme na podrocjih ekonomskih in socialnih politik, ki
temeljijo na smernicah pravnega reda EU (RS Drzavni zbor, 2011). Prenova sistema javnih
financ in njihove prilagoditve EU pravnemu redu se je zakljucila s sprejetjem Zakona o javnih
financah (ZJF), Ur. L. RS, st. 79/99, 124/00, 79/01, 30/02, 56/02, 110/0, 109/08, 49/09, 68/10,
107/10, 11/11, 14/13, 101/13, 55/15, 96/15, 13/18 leta 1999.

ZJF je dolocil, da se vsi javnofinancni prihodki in odhodki zbirajo in razporejajo skozi Stiri
blagajne. Te so:



— drzavni proracun,
— obcinski proracun,
— Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije (v nadaljevanju: ZPIZ), ter

— Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije (v nadaljevanju: ZZZS).

Iz uradno objavljenih podatkov je razvidno, da je najvecji porabnik javnofinan¢nih odhodkov
prav drzavni proracun. Za njegovo delovanje je namenjenih kar 48,40 % vseh javnofinan¢nih
odhodkov. Sledita blagajna ZPIZ in blagajna ZZZS (Republika Slovenija, GOV.SI, 2020a).
Vse §tiri blagajne so najpomembnejs$i mehanizem zagotavljanja javnofinan¢nih sredstev za
delovanje javnega sektorja. Iz blagajne drzavnega prorauna se zagotavljajo javnofinancna
sredstva za izvedbo ukrepov in projektov v okviru sprejete programske politike neposrednih
proracunskih uporabnikov drzavnega proracuna za posamezno proracunsko leto. S pomocjo
institucionalne klasifikacije nam je omogocen natan¢en vpogled v strukturo javnofinan¢nih
odhodkov po posameznih neposrednih prora¢unskih uporabnikih. Slika 1 prikazuje sestavo
javnofinan¢nih odhodkov za proracunsko leto 2020 po posameznih ministrstvih (Republika
Slovenija, GOV.SI, 2020c).

Slika 1: Prikaz proracunskih odhodkov za leto 2020 po posameznih ministrstvih

MINISTRSTVO ZA PRAVOSODIJE 75.497.998,72
MINISTRSTVO ZA ZUNANJE ZADEVE 100.436.945,85

MINISTRSTVO ZA JAVNO UPRAVO 139.549.898,91
MINISTRSTVO ZA ZDRAVIE 195.741.950,14
MINISTRSTVO ZA KULTURO 197.802.228,73
MINISTRSTVO ZA OKOLJE IN PROSTOR 315.535.600,00
MINISTRSTVO ZA GOSPODARSKI RAZVOIJ IN... 316.676.358,57
MINISTRSTVO ZA NOTRANJE ZADEVE 408.933.756,00
MINISTRSTVO ZA KMETIJSTVO, GOZDARSTVO IN... 469.419.699,51
MINISTRSTVO ZA OBRAMBO 545.450.014,00
MINISTRSTVO ZA INFRASTRUKTURO 858.586.844,29
MINISTRSTVO ZA DELO, DRUZINO, SOCIALNE ZADEVE... 1.634.461.770,40
MINISTRSTVO ZA IZOBRAZEVANJE, ZNANOST IN SPORT 2.053.983.698,81
MINISTRSTVO ZA FINANCE 2.496.549.272,83

Vir: Republika Slovenija, GOV.SI (2020c).

Iz slike 1 je razvidno, da drzava v strukturi drzavnega proraCuna nameni najvec
javnofinanc¢nih sredstev za zagotavljanje izvajanja programov v okviru Ministrstva za finance,
in sicer kar 25 % vseh proracunskih sredstev. Drugi najvecji proracunski uporabnik drzavne
blagajne je MIZS, ki zagotavlja izvajanje nacionalne politike na podro&ju izobraZevanja in
Sporta. V celotni strukturi drZzavnega proracuna predstavlja kar 20 % vseh sredstev. 1z
obrazloZitve posebnega dela drzavnega proraduna za leto 2020, ki ga je pripravil MIZS, je
razvidna razvojna usmeritev prenove srednjeSolskih izobrazevalnih programov s ciljem
izboljSanja odzivnosti izobrazevalnega sistema na trenutne potrebe trga dela (Republika
Slovenija, GOV.SI, 2020d).



1.2 Javni sektor

Opredelitev javnega sektorja ni enoznac¢na. Najdemo jih vsaj toliko, kolikor je objavljenih
raziskav na tem podroc¢ju. Vse opredelitve pa izhajajo iz dejstva, da je osnovni razlog obstoja
delovanja javnega sektorja znotraj javnih financ nepopolno delovanja trga. Povzeto po
Stanovniku (2002), je osnovni namen ustanovitve javnega sektorja zagotavljanje kakovostih
javnih dobrin, ki so zaradi svoje pomanjkljivosti izvzete iz trznega mehanizma. Njegova
znacilnost je, da deluje po nacelu nepridobitnosti in je zaradi svoje pomembnosti financiran
iz javnofinan¢nih prihodkov.

Javni sektor v RS najlaze predstavimo v sestavi, kot je dolocena v drugem ¢lenu Zakona o
sistemu plac v javnem sektorju (ZSPJS), Ur. I. RS, §t. 108/09, 13/10, 59/10, 85/10, 107/10,
35/11, 27/12, 40/12, 46/13, 25/14, 50/14, 95/14, 82/15, 23/17, 67/17, 84/18 (slika 2).

Slika 2: Javni sektor v Republiki Sloveniji

JAVNI SEKTOR

JAVNI ZAVODI, DRUGE OSEBE
3 JAVNE
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Vir: Ministrstvo za javno upravo (2020).

Iz slike 2 je razvidno, da je temeljna znacilnost javnega sektorja njegovo javno financiranje
za namene opravljanja javne dejavnosti iz ustanovitvenih razlogov (Bohinc & Tic¢ar, 2012).

Za namene financiranja javnega sektorja na podlagi 3. odstavka ZJF in 53. ¢lena Zakona o
racunovodstvu (ZR), Ur. 1. RS, §t. 23/99, 30/02, 114/06 se prejemniki javnofinanénih sredstev
iz proracuna razdelijo na neposredne in posredne proracunske uporabnike. NatancnejSa



opredelitev in vsebina njihovega delovanja sta opredeljeni s Pravilnikom o dolocitvi
neposrednih in posrednih proracunskih uporabnikov drzavnega in ob¢inskih prora¢unov, Ur.
1. RS, §t. 46/03, ki so:

— neposredni proracunski uporabniki. Med neposredne prejemnike javnofinanc¢nih
sredstev oziroma tako imenovanih proracunskih sredstev sodijo:

a) drzavni in obCinski organi ter ob¢inska uprava,
b) o0zji deli ob¢inske uprave, ki so pravne osebe;

— posredni proracunski uporabniki. Lastniki oziroma ustanovitelji posrednih
proracunskih uporabnikov so drzava in obcine, ki sredstva proratuna potrebujejo za
namene izvajanja javnih storitev. Posredni proraunski uporabniki prejemajo
javnofinancna sredstva iz drzavnega in obcinskega proracuna kakor tudi od ZPIZ-a in
Z77S-ja. Za svoje delovanje lahko pridobijo sredstva tudi iz drugih javnih in nejavnih
virov. Njihova znacilnost je, da so organizirani v eni od naslednjih pravnih oblik:

a) javni zavod,

b) javna agencija,

¢) javni sklad in

d) javni gospodarski zavod, javno podjetje in druge pravne osebe, v katerih ima drzava
ali ob¢ine prevladujoci vpliv na upravljanje.

Med posredne proracunske uporabnike sodita tudi ZZZS in ZPIZ, ki se razlikujeta od drugih
posrednih proracunskih uporabnikov po nac¢inu zagotavljanja virov javnofinancnih sredstev.
Glavni javnofinanéni vir pridobivata neposredno prek placil prispevkov za socialno varnost,
ki v strukturi celotnih prihodkov v letu 2018 predstavljajo kar 80 % delez. Poleg neposrednih
vplacil pridobita preostalih 20 % v celotni strukturi javnofinan¢nih sredstev na posreden nacin
prek drugih proracunskih uporabnikov, financiranih iz drzavnega in obCinskega proracuna
(2778, 2019).

Register neposrednih in posrednih prora¢unskih uporabnikov vodi Uprava RS za javna placila
pod okriljem Ministrstva za finance. Na dan 15. 4. 2020 je bilo registriranih 1476 posrednih
proracunskih uporabnikov, od tega jih ima kar 1430 pravno obliko javnega zavoda
(Ministrstvo za finance, Uprava RS za javna placila, 2020). V celotni strukturi to pomeni kar
96,88 % vseh posrednih prorac¢unskih uporabnikov. Najvecji delez javnih zavodov deluje pod
okriljem MIZS. Po podatkih za leto 2018 pod njegovim okriljem delujeta kar 902 javna
zavoda.



2 NACINI REVIDIRANJA JAVNIH FINANC

Demokrati¢na politicna ureditev je ze v obdobju antike, tj. od samega zaletka pojava
»javnega« financiranja delovanja mestnih oblasti, uvedla skrben pregled nad namensko
porabo danih sredstev. S tem so bili podani temelji, na katerih so se postopoma razvijale
sodobnejSe metode nadzora javnih financ. Do 19. stoletja so bili uvedeni nadzori prej izjema
kot pravilo sistemske zakonodajne ureditve (Flesher, 2003, str. 375). Prvi poizkus
zakonodajne ureditve podroc¢ja nadzora nad porabo drzavnih sredstev in poslovanjem javnih
podjetji je bil uveden v Veliki Britaniji leta 1844 (Hiti, 2007). Nadziranje javnih finan¢nih
sredstev je vse do zacetka druge svetovne vojne postajalo pomembnejSe. Za to obdobje
razvoja je znacilno, da so evropske drzave ustanovile racunsko sodiS¢e kot vrhovni organ
drzavnega nadzora, katerega naloga je seznanjenje javnosti in vladajoe oblasti z
ugotovitvami o stanju javnih financ in javnega racunovodstva. Vse do leta 1953 je bilo
podrocje sistemske urejenosti in umestitve drzavnega revidiranja v pravne okvirje odvisno od
posamezne drzave. Leta 1953 se je z ustanovitvijo Mednarodne organizacije vrhovnih
revizijskih institucij (INTOSAI) naredil pomemben korak naprej v razvoju enotnih
mednarodnih smernic in ciljev za delovanje vrhovnih revizijskih institucij, ki so zavezujoce
za vse drzave Clanice INTOSAIL V INTOSAI je po zadnjih podatkih iz leta 2019 vkljuc¢enih
kar 193 polnopravnih drzav Clanic. S tem je omogo¢ena mednarodna primerljivost nadzora
upravljanja nad javnimi financami med posameznimi drzavami (RS RS, 2019c).

RS vse do osamosvojitve leta 1991 ni poznala sistemskega in celovitega nadzora nad porabo
javnofinan¢nih sredstev. RS je bila od leta 1945 del Socialisticne federativne republike
Jugoslavije (v nadaljevanju: SFRJ), katere druzbena ureditev je temeljila na socialisticnih
samoupravnih odnosih. Razvoj drzavnega revidiranja je potekal po smernicah
vzhodnoevropskih socialisticnih drzav. Z ustanovitvijo ekonomsko-finan¢ne revizije pod
okriljem Sluzbe druzbenega knjigovodstva leta 1972 so se prvi¢ po sedemindvajsetih letih
pojavili prvi zametki sistemske ureditve drzavnega revidiranja (RS RS, 2020a). Uvedena je
bila finan¢no-ekonomska revizija uporabnikov druzbenih sredstev in revizija zaklju¢nih
ra¢unov. Z vstopom tujega kapitala v sredini 80. let in njihovimi zahtevami po sistemskem
nadzoru tako javnih financ kot gospodarskih podjetij se je revidiranje vnovi¢ uzakonilo (Hiti,
2007). Po osamosvojitvi je RS v svoj pravni red prevzela vpeljani sistem iz bivse SFRJ. Leta
1994, ko je prislo do prve vecje reforme finan¢nega sistema, je bilo med drugim prenovljeno
tudi podrocje revidiranja javnih financ, ki je uvedlo zunanje revidiranje oziroma tako
imenovani zunanji nadzor nad namensko porabo javnofinan¢nih sredstev.

2.1 Zunanje revidiranje

Pravni okvirji za vzpostavitev zunanjega revidiranja javnofinan¢nih sredstev so doloCeni v
URS. Na podlagi 150. ¢lena URS, je bil julija 1994 sprejet Zakon o racunskemu sodiScu
(ZRaS-1), Ur. 1. RS, §t. 48/94, 11/01, 109/12, s katerim je bilo ustanovljeno Racunsko sodisce



v

pricelo 1. 1. 1995.

RS RS je pri svojem delu neodvisno in samostojno. Poleg obveznih revizijskih pregledov
poteka izbor preostalih revizijskih pregledov izklju¢no na podlagi sprejete Strategije RS RS v
obdobju 20142020, in sicer na temelju upostevanja meril (RS RS, 2013), ki so:

— financ¢na pokritost,

— ucinek revizij,

— celosten vpogled,

— mednarodna obveznost,

— uporaba edinstvene pristojnosti in

— aktualna vprasanja davkoplacevalcev.

RS RS skozi postopke revidiranja preverja pravilnost in smotrnost poslovanja proracunskih
uporabnikov kakor tudi njihove akte o preteklem oziroma nacrtovanem poslovanju. Njegovi
prednostni nalogi sta svetovanje proracunskim uporabnikom pri odpravi ugotovljenih napak
in preprecevanje nenamenske in netransparentne porabe javnih financ. Pri tem je njegov cilj
zagotavljati proracunskim uporabnikom vecjo stopnjo uspesnosti poslovanja ob upostevanju
nacela gospodarnosti, u€inkovitosti in uspesnosti (RS RS, 2020b).

Postopki revizijskih pregledov temeljijo na mednarodnih standardih revidiranja in eticnem
kodeksu, ki jih izdaja INTOSAI Na ta nacin je zagotovljena primerljivost podatkov
uspesnosti upravljanja z javnimi financami med ¢lanicami EU in ostalimi drzavami ¢lanicami
INTOSAIL V mednarodnem okolju se RS RS kot krovni skrbnik javnih financ aktivno
vklju¢uje in sodeluje v procesih razvoja stroke. Kasneje pripravi osnutke predlogov
zakonodajnih sprememb, ki bodo zagotavljale implementacijo mednarodnih standardov v
slovensko zakonodajo. Med drugimi opravlja tudi izobrazevalno funkcijo, in sicer skrbi za
razvoj stroke v RS (RS RS, 2020Db).

Javnofinan¢ne prihodke, ki so pridobljeni iz davkov, prispevkov, carin in drugih dajatev, pa
nadzira Finan¢na uprava RS (Finan¢na uprava RS, 2020).

2.2 Notranje revidiranje

RS se je v nasprotju z ostalimi razvitimi evropskimi drzavami zelo pozno soocila z dejstvom,
da vpeljani sistem zunanjega revidiranja z naras¢anjem javnofinan¢nih izdatkov ne omogoca
ve¢ zadostnega in ucinkovitega nadzora nad namensko porabo javnih financ. Prvi koraki v
smeri zagotavljanja sodobnejSega in ucinkovitejSega sistema notranjega revidiranja so se
vzpostavili z ZJF leta 1999. S 100. ¢lenom ZJF je bil uveden tako imenovani finan¢ni nadzor,



ki je od neposrednih proracunskih uporabnikov zahteval vzpostavitev ustreznega sistema
notranjih kontrol in zagotovitev notranje revizije. Notranja revizija je bila zasnovana kot
naknadna racunovodsko-finan¢na revizija in revizija nacela gospodarnosti, u¢inkovitosti in
uspesnosti (Stefe, 2015). Pristojnost dolo¢anja pravil za izvajanje postopkov notranjega
revidiranja je dobilo Ministrstvo za finance (v nadaljevanju: MF).

Na ta nacin so se vzpostavili temelji za zagotovitev ucinkovitejSega pregleda nad namensko
porabo javnih financ. Nedvomno pa je dejstvo, da naknadna notranja kontrola pravilnosti
racunovodskih izkazov zaobjame zgolj majhen del kompleksnega sistema upravljanja. Na to
so opozorili tudi strokovnjaki pogajalske skupine EU v pridruzitvenem procesu. RS je morala
vzpostaviti bolj transparenten sistem notranjega revidiranja in notranjih kontrol, ki bo pokrival
segment vseh proraunskih uporabnikov. Zakonodajno se je to uredilo v dopolnitvah ZJF leta
2002, Ur. 1. RS, st. 30/02. S tem je bil uveden enovit sistem notranjih kontrol in notranjega
revidiranja tako za neposredne kot tudi posredne proracunske uporabnike. NatancnejSe
smernice in postopkovna pravila delovanja notranjega revidiranja so bila dolocena v
Pravilniku o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, Ur.
1. RS,, §t. 72/02.

Funkcija notranjega revidiranja je pri svojem delovanju neodvisna in nepristranska dejavnost.
Notranje revidiranje v RS je organizirano na decentraliziran nacin. Odgovornost za
vzpostavitev notranjega revidiranja je na strani predstojnikov proracunskih uporabnikov in se
uvrs¢a med poslovodne funkcije. Predstojnik proracunskega uporabnika je odgovoren za
oblikovanje in doseganje strateskih ciljev s ciljem uresnicevanja kakovostne javne storitve za
tiste namene, zaradi katerih je bil proracunski uporabnik ustanovljen. Pri svojem delovanju se
proracunski uporabnik tako kot gospodarske druzbe srecuje z nepredvidenimi okolis¢inami,
ki mu onemogoca doseganje zastavljenih strateskih ciljev. Kako uspeSen bo pri tem, je
odvisno od njegove zmoznosti pravocasnega prepoznavanja in upravljanja tveganih podrocij
poslovanja. Naloga predstojnika je, da skozi celovit sistem upravljanja tveganj vzpostavi
ustrezen sistem notranjih kontrol (Kodeks notranjerevizijskih nacel, 2011). Klju¢ni dejavnik
zagotavljanja ustreznega sistema notranjih kontrol je predstojnikova seznanitev z vsemi
elementi upravljanja s tveganiji, ki so zna¢ilna za delovanje javnega sektorja (Stefe, 2015).

Iz slike 3 je razvidno, da v prvem koraku predstojnik proracunskega uporabnika v sistemu
upravljanja s tveganji zagotovi ustrezno notranje okolje tako, da doloci jasne odnose v
organizacijski strukturi delovanja, vodi ustrezno politiko zaposlovanja in zagotavlja
namensko strokovno usposabljanje zaposlenih. Naslednji korak je opredelitev vizije in
strateskih ciljev delovanja proracunskega uporabnika. Na podlagi proufevanja zunanjega
okolja mora predstojnik proracunskega uporabnika prepoznati tvegana podro¢ja delovanja in
se odzvati na njih z ustreznimi notranjimi kontrolami na celotnem podroc¢ju poslovanja. Zadnji
korak v procesu je nadzorovanje in ocenjevanje uspesnosti delovanja notranjih kontrol (Stefe,
2015) (slika 3).



Slika 3: Elementi upravljanja s tveganji, znacilnimi za javni sektor
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Vir: Stefe (2015).

Naloga notranjih revizorjev je, da pomagajo predstojnikom pri prepoznavanju tveganih
podrocij poslovanja, ovrednotenju ucinkovitosti in pravilnosti delovanja notranjih kontrol ter
jim svetujejo, kako naj izboljSajo sistem delovanja notranjih kontrol in samega procesa
upravljanja tveganj, razvidnih iz »pahljace« klju¢nih vlog notranjih revizorjev pri ocenjevanju
in upravljanju tveganj, ki jih je izdal InStitut notranjih revizorjev (v nadaljevanju: 11A).

Iz »pahljace«, prikazane na sliki 4, je razvidno, da so vloge notranjih revizorjev pri
ocenjevanju in upravljanju s tveganji razdeljene v tri segmente, in sicer na (I1A, 2020):

1. kljuéne vloge notranjih revizorjev:
— dajanje zagotovil o obvladovanju tveganj,
— dajanje zagotovil o ustreznosti ocenjevanja in obvladovanja tveganj,
— ocenjevanje upravljanja s tveganji in porocanje o izpostavljenosti kljuénim tveganim
podrocjem poslovanja,
— pregledovanje in revidiranje klju¢nih tveganih podroc€ij poslovanja;

2. legitimne vloge: poleg klju¢nih vlog lahko notranji revizor razsiri svoje delovanje tudi na
ostala podrocja, vendar mora pri tem upostevati doloCena varovala. Legitimno delovanje
notranjega revizorja obsega:

— svetovalno funkcijo poslovodstvu pri vzpostaviti ukrepov uspesnega obvladovanja s
tveganji,

— spodbujanje prepoznavanja tveganih podroc¢ij delovanja in njihovo ocenjevanje,

— usklajevanje aktivnosti, ki so povezane z vzpostavitvijo ustreznega sistema
upravljanja s tveganji,

— podporo, vzdrZzevanje in razvoj sistema upravljanja s tveganji,

— sodelovanje pri pripravi strategije upravljanja s tveganji;
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nedovoljene vloge: v procesu upravljanja s tveganji notranji revizor nikakor ne sme
prevzeti vlog, za katere nosi odgovornost izkljuéno predstojnik oziroma poslovodja

revidiranca. Nikakor ni njegova naloga, da:

— vzpostavi in uvede upravljanje s tveganji,

— dolo¢i sprejemljive ravni tveganja,

zagotavlja ustreznost upravljanja s tveganji,

sprejema in uresnicuje ukrepe za obvladovanje s tveganji in

— upravlja s tveganji.

Slika 4: Kljucne vloge notranjih revizorjev pri ocenjevanju in upravljanju tveganj
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Vir: Institut notranjih revizorjev 114 (2020).

Iz Porocila o stanju notranjega nadzora javnih financ RS za leto 2018, ki ga je pripravil Urad
za nadzor proracuna (v nadaljevanju: UNP) (UNP, 2019a), je razvidno, da predstojniki
ugotovitev iz kon¢nega porocila o izvedeni notranji reviziji, ki ga pripravi notranji revizor, ne
vidijo kot sredstev za dosego zastavljenih ciljev, temvec jih obcutijo kot »palico, ki samo
tepe«. Zakonodajna obveza jim v vecji meri predstavlja samo dodatno nepotrebno breme, ki
je del funkcije upravljanja. To je tudi najpogostejsi razlog, zakaj vedno vecje Stevilo
proracunskih uporabnikov ne zagotavlja obveznega notranjega revidiranja. V letu 2018 je
samo 69 % od vseh 2616 proracunskih uporabnikov zagotavljalo notranje revidiranje. V
primerjavi z letom 2017, ko je bil delez pokritosti 71 %, in letom 2016, ko je bil delez 73 %,
se negativni trend upadanja obveznega notranjega revidiranja nadaljuje (UPN, 2018 in 2017a)
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UNP je vrhovni organ, ustanovljen za namene koordinacije in harmonizacije sistema

notranjega revidirana javnih financ v RS. Njegove klju¢ne naloge so (UNP, 2020):

razvoj nacionalnih smernic notranjega revidiranja na podrocju javnih financ,

preverjanje ustreznosti finan¢nega poslovodenja sistema notranjih kontrol in notranjega
revidiranja pri neposrednih in posrednih proracunskih uporabnikih,

sodelovanje z Uradom Evropske komisije za boj proti goljufijam (OLAF),

revizijski organ porabe sredstev iz skladov EU,

inSpekcijske naloge nad porabo javnofinancnih sredstev z namenom S¢itenja javnih
interesov (Republika Slovenija eUprava, 2020),

vodenje Imenika drzavnih notranjih revizorjev, Imenika preizkusenih drzavnih notranjih
revizorjev in Registra zunanjih izvajalcev notranjega revidiranja. S tem se je vzpostavil
centralno enovit sistem vpogleda v seznam vseh pravnih oseb, ki so izvajalci notranjega
revidiranja v RS.

V 9. ¢lenu Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih

financ je predpisano, da so izvajalci notranjega revidiranja notranjerevizijske sluzbe. V okviru

teh sluzb lahko opravljajo, ne glede na nacine organiziranja izvajanja notranjega revidiranja,

revizijske preglede samo osebe, ki imajo pridobljen strokovni naziv drzavni notranji revizor

ali pa preizkuSeni notranji revizor.

V Usmeritvah za drzavno notranje revidiranje (UNP, 2017b) je dolo¢ena obvezna hierarhija

pravil, ki jo morajo upoStevati notranji revizorji pri svojemu delu. To so:

1.

Zakon o javnih financah: Z ZJF se zakonodajno umestijo sistemske ureditve notranjega
revidiranja javnih financ in s tem podajajo osnovne okvirje za nadaljnje podzakonske akte,
ki natan¢neje doloc¢ijo pravila, ki jih je potrebno upostevati pri izvedbi notranjega
revidiranja.

Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ:
V njem so opredeljena temeljna nacela in organizacija notranjega revidiranja javnih
financ. Izvajalcu notranjega revidiranja se nalozi, da pri svojemu delu uposteva pravila, ki
so zapisana v Usmeritvah za drzavno notranje revidiranje in obvezno uporabo
Mednarodnih standardov strokovnega ravnanja pri notranjemu revidiranju, ki jih je izdal
ITA. Izvajalcu notranjega revidiranja se nalozi, da se mora ravnati skladno s Kodeksom
poklicne etike notranjega revizorja, ki ga je izdal Slovenski institut za revizijo, Ur. 1. RS,
St. 63/11.

Usmeritve za drzavno notranje revidiranje, katerih funkcija je pojasnjevalna in
usmerjevalna, ob tem pa dolocajo enotne metodoloske okvirje notranjega revidiranja.
Kodeks poklicne etike notranjih revizorjev. Nosilec priprave Kodeksa poklicne etike
notranjega revizorja in njegove umestitve s slovensko zakonodajo na podlagi mednarodnih
smernic, zapisanih v Kodeksu etike v izdaji IIA, je Slovenski inStitut za revizijo. Kodeks
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poklicne etike notranjega revizorja doloca strokovno-moralne zaveze notranjih revizorjev
pri opravljanju svojega dela.

Poleg obveznih pravil je notranji revizor pri svojem delu zavezan tudi k upoStevanju
priporoc¢enih pravil ravnanja. Povzeto po Usmeritvah za drzavno notranje revidiranje si sledijo
po sledeci hierarhiji (UNP, 2017b):

— smernice UNP glede uporabe Usmeritev za drzavno notranje revidiranje,

— metodoloska pravila, ki jih izda UNP,

— 1izvedbena pravila izdana iz strani I1A,

— druge smernice in metodoloska gradiva, ki jih izdaja IIA,

— smernice, staliS¢a in metodoloska gradiva, ki jih izdaja Slovenski inStitut za revizijo.

10. ¢len Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih
financ dolo¢a obdobje zagotovitve notranjega revidiranja. Proraunski uporabnik, katerega
letni proracun presega znesek 2.086.463,03 EUR, je zavezan k rednim letnim izvedbam
notranjega revidiranja, medtem ko ostali proracunski uporabniki zagotavljajo notranje
revidiranje enkrat v obdobju treh let. Ne glede na nacin izvedbe notranjega revidiranja morajo
proracunski uporabniki pri organizaciji notranjega revidiranja skladno z 10. ¢lenom Pravilnika
o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ upostevati:

— usmeritve za drzavno notranje revidiranje,

— obseg prevzetih proracunskih obveznosti proracunskega uporabnika,

— obseg postavk financnega nacrta (vrednost, Stevilo transakcij),

— obseg razvojnih programov,

— organiziranost proracunskega uporabnika,

— obseg in zahtevnost specifi¢nih nalog, ki jih proracunskim uporabnikom nalagajo zakoni
in drugi predpisi,

— Stevilo zaposlenih,

— nacin poroc¢anja o dosezenih ciljih in rezultatih po zakonu in

— tveganja, katerim je prorac¢unski uporabnik izpostavljen.

Notranje revidiranje se izvaja na nacine, opredeljene v 10., 11. in 12. ¢lenu Pravilnika o
usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, predstavljene v
nadaljevanju.

Lastna notranja revizijska sluzba. NajpomembnejSa znacilnost pri izvajanju notranjega
revidiranja z lastno notranjo revizijsko sluzbo je njena neodvisnost in samostojnost v
organizacijski strukturi proracunskega uporabnika, podrejena je neposredno predstojniku
proracunskega uporabnika. Pogoj za opravljanje dela notranjega revizorja v javnem sektorju
je pridobitev naziva drZzavnega notranjega revizorja. Notranje revidiranje z lastno
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notranjerevizijsko sluzbo izvajajo predvsem vecji neposredni proracunski uporabniki. Iz
analize podatkov iz Porocila o stanju notranjega nadzora javnih financ v RS za leto 2018 je
razvidno, da na ta nacin organizirajo notranje revidiranje predvsem neposredni proraunski
uporabniki in vecji javni zavodi, ki spadajo med posredne proracunske uporabnike. Njihova
razvejena organizacijska struktura, vecje Stevilo zaposlenih, zahtevno notranje okolje,
nepredvidljivo zunanje okolje so dejavniki, ki zahtevajo nenehno vkljuevanje notranjih
revizorjev v procese upravljanja s tveganji in ocenjevanja uspesnosti vzpostavljenih sistemov
notranjih kontrol, klju¢nih za doseganje zastavljenih strateskih ciljev (UNP, 2019a).

Najpogostejse prednosti izvedbe z lastno notranjo revizijsko sluzbo, povzete po Stefetovi so:

— boljSe poznavanje revidiranega okolja,

— dostopnejsi podatki, informacije, dokumenti,

— omogoceno neposredno komuniciranje s poslovodstvom proracunskega uporabnika in
drugimi zaposlenimi,

— pripadnost notranjega revizorja proracunskemu uporabniku, pri katerem je zaposlen,

— predstojniku je notranji revizor stalno na razpolago,

— hitrejSe prilagajanje notranjega revizorja spremembam, ki vplivajo na delovanje
proratunskega uporabnika na na¢in spremenjenega letnega delovnega nacrta,

— vecji obseg podrocij notranjega revidiranja,

— stalni nadzor nad uresniCevanjem izvajanja priporocil, podanih v Kon¢nem porocilu o
izvedeni notranji reviziji,

— vi§ja stopnja zaupanja med revizorjem in vsemi delezniki v procesu notranjega revidiranja.
Slabosti izvedbe z lastno notranjo revizijsko sluzbo so (Stefe, 2015):

— vprasanje stroSkovne vzdrznosti,

— ozka, specifi¢na znanja notranjega revizorja,

— slabse moznosti strokovnega usposabljanja notranjih revizorjev,

— v primeru, da je lastna notranja revizijska sluzba organizirana z zaposlitvijo enega
notranjega revizorja, ni mozno medsebojno posvetovanje, usklajevanje na zahtevnejSih
podrocjih revidiranja,

— notranji pritiski na delo notranjega revizorja, tako pri pripravi letnega delovnega nacrta
kot pri poteku same izvedbi in poro€anju ugotovitev pri opravljenem pregledu notranjega
revidiranja.

Skupna notranja revizijska sluzba. Enajsti ¢len Pravilnika o usmeritvah za usklajeno
delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ omogoca, da se lahko vecje Stevilo
proracunskih uporabnikov pogodbeno obveze, da bodo izvedli notranje revidiranje s skupno
notranjo revizijsko sluzbo. Skupna notranjerevizijska sluzba je neposredno odgovorna
naro¢niku izvedbe notranjega revidiranja. Ta nacin organiziranosti notranjega revidiranja

14



zahteva od vodij skupne notranjerevizijske sluzbe skrbno nacrtovanje poteka dela v procesih
notranjega revidiranja.

Prednosti skupne notranjerevizijske sluzbe (Stefe, 2015):

— porazdelitev stroskov izvedbe notranjega revidiranja,

— S§irok nabor znanj notranjih revizorjev, saj v okviru skupne notranjerevizijske sluzbe
delujejo notranji revizorji, ki imajo specifi¢na znanja na razli¢nih podrocjih,

— mna osnovi enovitih meril izvedbenega procesa skupne notranjerevizijske sluzbe je
omogocena primerjava uspesnosti pri upravljanju s tveganji pri posrednih proracunskih
uporabnikov pod okriljem neposrednih proracunskih uporabnikov, naro¢nikov skupne
notranjerevizijske sluzbe,

— vi§ja raven kakovosti notranjega revidiranja javnih financ,

— vecji obseg pregleda notranjega revidiranja,

— vecja ucinkovitost dela skupne notranjerevizijske sluzbe,

— vecja stopnja neodvisnosti v vseh fazah notranjega revidiranja,

— izvajanje svetovalne funkcije, s ¢imer odpade stroSek najema zunanjih svetovalcev.

Sodobne smernice razvoja organiziranja notranjega revidiranja javnih financ spodbujajo
izvajanje notranjega revidiranja javnih financ na nacin skupne notranjerevizijske sluzbe. V
Strategiji razvoja notranjega nadzora javnih financ v RS v obdobju 2011-2015 so v okviru
zastavljenega strateSkega cilja »smotrno zagotavljanje notranjega revidiranja« opredeljeni
nacini, ki bodo omogocali njegovo uresnicitev, in sicer zagotavljanje notranjega revidiranja s
pomocjo skupne notranjerevizijske sluzbe. Zaradi prednosti, ki prispevajo k visji kakovosti
izvedbe notranjega revidiranja, so v Usmeritvah za drzavno notranje revidiranje podane
priporocljive oblike skupne notranjerevizijske sluzbe, in sicer (UNP, 2017b):

— skupna notranjerevizijska sluzba, organizirana pri neposrednem proracunskem
uporabniku drzavnega proracuna, v katero so vkljuceni posredni proracunski uporabniki s
podrocja njegove dejavnosti, katerih ustanoviteljica je drzava,

— skupna notranjerevizijska sluzba, organizirana pri neposrednem proracunskem
uporabniku obcinskega proracuna (obcini), v katero so vkljuc¢eni posredni proracunski
uporabniki, katerih ustanovitelj oziroma soustanovitelj je obCina,

— skupna notranjerevizijska sluzba, organizirana za ve¢ neposrednih proracunskih
uporabnikov ob¢inskega proracuna (ve¢ ob¢in), v katero so lahko vkljuceni tudi posredni
proracunski uporabniki ob¢in ustanoviteljic skupne sluzbe.

Tako kot druge oblike ima tudi skupna notranja revizijska sluzba nekatere slabosti. Te so
(Cuk, 2011):
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— strah pred tem, da izvajalec notranje revizije izda notranje informacije nepooblas¢enim
osebam drugih proracunskih uporabnikov, podpisnikov pogodbe za izvedbo skupne
notranjerevizijske sluzbe,

— moznost zastojev v procesih notranjega revidiranja zaradi vecjega Stevila revidirancev,

— zahtevna pogajanja o prerazporeditvi stroSkov med ustanovitelji skupne
notranjerevizijske sluzbe.

Zunanje izvajanje notranjega revidiranja. ProraCunski uporabniki izvajajo notranje
revidiranje tudi na nacin, da najamejo zunanjega izvajalca notranjega revidiranja, vendar pod
pogoji, doloCenimi v 12. ¢lenu Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema
notranjega nadzora javnih financ. Ti pogoji so, da:

— 1ima zunanji izvajalec znanje, vescine in sposobnosti, potrebne za izvajanje revidiranja,

— mora imeti vsaj vodja revizijske skupine potrdilo o pridobljenem nazivu preizkuseni
notranji revizor Slovenskega inStituta za revizijo ali potrdilo o pridobljenem nazivu
drzavni notranji revizor, ki ga izdaja MF, ali potrdilo o pridobljenem nazivu preizkuSeni
drzavni revizor ali drzavni revizor RS RS,

— je vpisan v Register zunanjih izvajalcev notranjega revidiranja, ki ga vodi UNP,

— 1ima strokovne izku$nje pri podobnih delih,

— pri izvajanju revizije upoSteva usmeritve za financno poslovodenje in notranje kontrole
ter usmeritve za drzavno notranje revidiranje.

Izvajalec zunanjega izvajanja notranjega revidiranja je lahko (UNP, 2017b):

— pravna oseba s sedezem v RS, organizirana kot gospodarska druzba po zakonu, ki ureja
gospodarske druzbe, ali pravna oseba druge pravnoorganizacijske oblike, ki je registrirana
za izvajanje notranjerevizijske dejavnosti, ali

— drzavni notranji revizor oziroma preizkuSeni drzavni notranji revizor, ki samostojno
opravlja storitve notranjega revidiranja kot samostojni podjetnik posameznik.

Ce zunanje izvajanje notranjega revidiranja pri posrednih proradunskih uporabnikih izvajajo
notranji revizorji, zaposleni pri neposrednem proracunskem uporabniku, morajo od svojega
delodajalca pridobiti soglasje za opravljanje svojega dela.

Zunanjemu izvajanju notranjega revidiranja se pripisuje naslednje prednosti (Stefe, 2015):

revizijskega pregleda,
— S§irok nabor znanj izvajalcev zunanjega izvajanja notranjega revidiranja,
— viS$ja stopnja neodvisnosti notranjega revizorja,

— lazja prekinitev sodelovanja z notranjim revizorjem,
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— poslovodstvo javnega zavoda je na ta nacin odvezano odgovornosti zagotavljanja
neodvisnega delovanja notranje revizijske sluzbe v organizacijski sestavi javnega zavoda.

Na drugi strani pa ima tako kot pri obeh drugih nacinih izvedba zunanjega izvajanja notranjega
revidiranja tudi svoje slabosti. Te so (Stefe, 2015):

— slabse poznavanje revidiranega okolja delovanja posrednega proracunskega uporabnika,

— vi§ja stopnja tveganja povisanja cene storitev izvedbe notranjega revidiranja,

— izvajalci zunanjega izvajanja notranjega revidiranja niso stalno prisotni in na razpolago,

— odgovornost za izvedbo notranjega revidiranja v celoti nosi poslovodja javnega zavoda,

— vec¢ja moznost dostopa do zaupnih in tajnith podatkov in njihovega prenosa
nepooblas¢enim osebam,

— manj$a stopnja pripadnosti notranjega revizorja prorac¢unskemu uporabniku.

Zunanje izvajanje notranjega revidiranja je najpogostejSa oblika zagotavljanja notranjega
revidiranja v javnem sektorju. Posluzujejo se je predvsem posredni proracunski uporabniki —
javni zavodi. Iz Poroc¢ila o stanju notranjega nadzora javnih financ v RS za leto 2018 je
razvidno, da je leta 2018 1187 proracunskih uporabnikov izvedlo notranje revidiranje z
zunanjim izvajalcem notranjega revidiranja, kar predstavlja 45 % vseh proracunskih
uporabnikov.

Omenjeno dejstvo se odraza tudi v obsegu in strukturi Stevila opravljenih notranjih revizijskih
pregledov, ki so bili izvedeni pri proracunskih uporabnikih v letu 2018. Na podlagi analize
Stevila opravljenih notranjih revizijskih pregledov pri proracunskih uporabnikih za obdobje
2014-2018, ki jo je predstavil UNP, je ugotovljeno, da je bilo v letu 2018 opravljenih skupaj
891 notranjih revizijskih pregledov, od tega jih je bilo 570 organiziranih s pomocjo zunanjega
izvajalca notranjega revidiranja, kar v celotni strukturi predstavlja 64 % delez (UNP, 2019a).
Preostalih 36 % notranjih revizijskih pregledov v letu 2018 pa so proracunski uporabniki
izvedli z lastno ali skupno notranjo revizijsko sluzbo (slika 5).

Slika 5: Stevilo opravljenih notranjerevizijskih pregledov pri proracunskih uporabnikih v
obdobju 2014-2018

2018 182 — 2018
2017 201 _ 2017
2016 211 _ 2016
2015 182 T mE ) 2015
2014 169 — 2014
SNRS m LNRS m Zunaniji izvajalci

Vir: UNP (2019a).
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Iz slike 5 je prav tako razvidno, da je bil v letu 2018 prvi€ po letu 2014 opazen trend upadanja
Stevila izvedenih notranjih revizijskih pregledov. V primerjavi z letom 2017 je bil upad kar
14 %. UNP na podlagi analize stanja vzrokov ugotavlja, da je klju¢ni razlog v tem, da se
predstojniki proracunskih uporabnikov ne zavedajo pomembnosti izvajanja zakonodajno
obveznih pregledov notranjega revidiranja. V nekaterih primerih prihaja celo do zavestnega
opuscanja izvedb notranjega revidiranja. Stanje je zaskrbljujoce tudi na podroc¢ju kadrovske
pokritosti zunanjih izvajalcev notranjega revidiranja. Na dan 31. 12. 2018 je bil v Register
zunanjih izvajalcev notranjega revidiranja vpisan 101 zunanji izvajalec notranjega revidiranja,
od tega je v letu 2018 samo 43 zunanjih izvajalcev notranjega revidiranja zagotavljalo oziroma
izvajalo notranje revidiranje (Republika Slovenija, GOV.SI, 2020e). Od vseh registriranih
zunanjih izvajalcev notranjega revidiranja je aktivno delujoc¢ih samo 45 %, ki pa so v letu
2018 izvedli notranje revidiranje kar pri 1187 proracunskih uporabnikih.

3 MINISTRSTVO ZA IZOBRAZEVANJE, ZNANOST IN SPORT

3.1 Namen ustanovitve

MIZS v sestavi, ki jo poznamo danes, deluje od leta 2013. Kot del izvr§ilne oblasti skrbi za
spremljanje stanja v druzbi na podro¢jih izobrazevanja, znanosti in Sporta v RS. Je nosilec in
snovalec razvoja druzbe na podrocjih njegove pristojnosti. Izobrazevalni sistem v RS je
zasnovan na naslednjih ravneh (MIZS, 2020a):

— predsolska vzgoja,

— osnovnoSolsko izobraZzevanje,

— srednjeSolsko izobrazevanje,

— vis§jeSolsko in visokoSolsko strokovno izobrazevanje,
— izobraZevanje odraslih,

— izobrazevanje oseb s posebnimi potrebami,

— glasbeno in baletno izobrazevanje,

— izobraZevanje na domu.

3.2 Organizacijska struktura

Za doseganje vizije in poslanstva je MIZS organiziran v organizacijske enote, kar je razvidno
iz slike 6 (Republika Slovenija, GOV.SI, 2020b).
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Slika 6: Organigram MIZS

ORGANA V SESTAVI
URAD RS ZA MALDINO
INSPEKTORAT RS ZA SOLSTVO IN

FINANCNA SLUZBA KABINET MINISTRSTVA
URAD ZA RAZVOJ IN SLUZBA ZA NOTRANJO
[KAKOVOST IZOBRAZEVANIA] REVIZIIO
URAD ZA UNESCO SEKRETARIAT

SLUZBAZA MEDNARODNO!
[SODELOVANJE IN EVROPSKI
ZADEVE

SLUZBA ZA IZVAJANJE
KOHEZIJSKE POLITIKE

DIREKTORAT ZA DIREKTORAT ZA SREDNJE IN
PREDSOLSKO VZGOJO IN VISJE SOLSTVO TER
OSNOVNO 30LSTVO 1ZOBRAZEVANJE ODRASLIH

DIREKTQRAT ZA VISOKO

30LSTVO DIREKTORAT ZA ZNANOST DIREKTORAT ZA SPORT [DIREKTORAT ZA INVESTICIE}

Vir: MIZS (2020b).

Kabinet ministrice skrbi za koordinacijo in komunikacijo med vsemi delezniki v
izobrazevalnem procesu ter na podrocju znanosti in Sporta. Spremlja stanje v druzbi, zaznava
problematiko na podroéjih, za namene katerih je bil MIZS ustanovljen, in o njih seznanja
organ vrhovne oblasti.

Uradi so zadolzeni za delovanje in upravljanje razvoja in kakovosti izobrazevalnega sistema.
So aktivni soustvarjalci razvoja sodobnih u¢nih procesov, spremljajo razmere na trgu dela, se
na njih odzovejo in pripravijo nove smernice razvoja izobrazevalnih programov. Pokrivajo
tudi podrocje, katerega klju¢na naloga je uresnicevanje ciljev organizacije UNESCO v RS.

Sluzbe pokrivajo podro¢je mednarodnega sodelovanja in evropskih zadev delujejo pri pripravi
smernic na mednarodnem in evropskem prostoru, skrbijo za njihovo umestitev v slovensko
zakonodajo. Na podro&ju kohezijske politike zastopajo stalis¢a MIZS v programskih telesih
EU, so soustvarjalci zakonodajnih pravil na podrocju kohezijske politike, ki je skladna z
evropsko kohezijsko politiko. Podroc¢je nadzora nad delovanjem uvedenega sistema notranjih
kontrol, ki zagotavlja uc¢inkovito upravljanje s tveganji, pokriva Sluzba za notranjo revizijo.
Njena naloga je, da skozi proces notranjih revizijskih pregledov ocenjuje ustreznost sistema
notranjih kontrol, nadzira smotrnost poslovanja MIZS ter skrbi za gospodarno, u¢inkovito in
uspesno porabo javnofinancnih sredstev. V primeru opustitve in nepravilnosti pripravi
predloge za odpravo napak opravlja svetovalno funkcijo v procesih upravljanja s tveganji ter
o ugotovitvah redno obvesca kabinet ministra, ki mu je neposredno odgovorna.

19



Sekretariat sodeluje pri snovanju strategije delovanja MIZS, ki je skladna z nacionalnim
programom razvoja izobrazevalnega sistema, znanosti in Sporta. Temu prilagaja
organizacijsko in programsko shemo delovanja ministrstva, opravlja naloge s podrocja
kadrovske politike, informacijske tehnologije, pravnih zadev ter druge spremljajoce naloge v
okviru ministrstva.

Direktorati opravljajo klju¢ne naloge za zagotavljanje delovanja sistemskega in nemotenega
izvajanja nacionalnih programov predSolske vzgoje, osnovnega, poklicnega, strokovnega,
tehniskega in sploSnega srednjeSolskega izobrazevanja, vi§jega in visokega Solstva, vzgoje in
izobrazevanja v dijaskih domovih ter izobraZevanja odraslih. Direktorat za znanost je skrbnik
podrocja razvoja sodobnega in inovativnega sistema na podro¢ju znanstvenih raziskav. Na
podrocju Sporta je na drzavni ravni za uresnicevanje Zakona o Sportu zadolzen Direktorat za
Sport. Direktorat za investicije ima nalogo, da nacrtuje in izvaja investicijske programe za
javne zavode, katerih ustanovitelj je Vlada RS in sodijo v resor delovanja MIZS.

Organa v sestavi MIZS sta Urad RS za mladino in In§pektorat RS za $olstvo in §port. Prvi je
zadolZen za reSevanje problematike na podrocju mladinskega sektorja, InSpektorat RS za
Solstvo in Sport pa nadzira, ali je delovanje javnih zavodov na podro¢ju izobrazevanja in Sporta
skladno z zakonodajo, veljavno na teh podrocjih.

Za namene mojega raziskovalnega podrocja se osredotoCam na proucevanje in delovanje
sistema srednjeSolskega izobrazevanja. Skozi analizo obstojecega sistema notranjih kontrol
pri javnih zavodih, ki izvajajo javno storitev srednjeSolskega izobrazevanja, ugotavljam, ali
obstoje¢i sistem notranjega revidiranja omogoca uresni¢evanje poslanstva: »uvajanje
pristopov usklajevanja izobrazevalnega sistema z gospodarstvom« (MIZS, 2020a).

3.3 Struktura delovanja in sistema financiranja srednjeSolskega izobraZevanja

Za namene zagotavljanja izvajanja javnoveljavnih programov na podroc¢ju srednjesolskega
izobrazevanja Vlada RS na podlagi 41. ¢lena Zakona o organizaciji in financiranju vzgoje in
izobrazevanja (ZOFVI), Ur. I. RS, st. 16/07, 36/08, 58/09, 65/09, 20/11, 40/12, 57/12, 47/15,
46/16, 49/16, 25/17 ustanovi javni zavod po naslednji programski shemi:

— poklicne Sole,
— srednje tehni¢ne in srednje strokovne Sole,
— splosno izobrazevanje — gimnazije.

Vseh javnih zavodov, ki delujejo na podroc¢ju srednjeSolskega izobrazevanja v RS, je bilo v
Solskem letu 2018/2019 po uradno objavljenih podatkih Statisticnega urada Republike
Slovenije (v nadaljevanju: SURS) 144. Skupno S$tevilo vpisanih dijakov je znasalo 73.110
(SURS, 2019). Najvec dijakov se je vpisalo v programe srednjega tehni¢nega in strokovnega

20



izobrazevanja, kar 47 % od vseh vpisanih, 35 % se jih je vpisalo v sploSno izobrazevanje —

gimnazije, za poklicno izobraZevanje pa se je odlocilo le 18 % dijakov (tabela 1).

Tabela 1: Stevilo vpisanih dijakov za obdobje Solskih let od 2015/2016 do 2018/2019,
loceno po programih srednjesolskega izobrazevanja

PROGRAMI SREDNJESOLSKEGA

IZOBRAZEVANJA

Solsko leto Poklicno Srednje tehni¢no in Splosno SKUPAJ
izobraZevanje strokovno izobraZevanje

izobraZevanje (gimnazije)
2015/2016 12.940 34.573 27.246 74.759
2016/2017 13.283 34.369 26.369 74.021
2017/2018 13.316 34.408 26.051 73.776
2018/2019 13.160 34.362 25.589 73.110

Vir: SURS (2019).

Viri financiranja javnoveljavnih izobrazevalnih programov, ki jih izvajajo javni zavodi na

podrocju srednjeSolskega izobrazevanja, so zagotovljeni iz blagajne drzavnega proracuna prek

MIZS kot vriilca nalog Vlade RS na podro&ju izobrazevalnega sistema skladno z veljavno

metodologijo financiranja.

Poleg tega se za opravljanje svoje dejavnosti javni zavodi na podrocju srednjeSolskega

izobrazevanja lahko financirajo tudi iz drugih virov, ki so dopusceni v 78. ¢lenu ZOFVI in

sicer iz:

drugih javnih sredstev, s katerimi se omogoca izvajanje dodatnih izobrazevalnih vsebin v
okviru javnoveljavnih programov. Financirajo se s pomocjo dveh virov — drzavnega
proracuna in proracuna EU. RS v okviru EU aktivno sodeluje v projektih na podrocjih
izmenjave dobrih praks, prenosa znanj in usposabljanj, ki so del vsezivljenjskega procesa
ucenja. NajpomembnejSi projekt, ki podpira strateSko usmeritev EU v segmentu
izobrazevanja, je Erasumus+. Njegov namen je, da z neformalnim izobrazevanjem
spodbudi mobilnost dijakov v ufnem procesu na nain opravljanja prakticnega
usposabljanja pri delodajalcih v okviru drzav EU, sodelujocih v tem projektu. Na ta nacin
se uresni¢uje temeljna zaveza EU glede doseganja ve¢je mobilnosti delovne sile med
drzavami EU. Na drugi strani pa se dijakom omogoca, da pridobijo nova znanja in
sposobnosti, ki jim bodo kasneje koristile pri iskanju njihove poklicne poti. Skrbnik
programa v RS je javni zavod Center RS za mobilnost in evropske programe izobrazevanja
in usposabljanja (v nadaljevanju: CMEPIUS) v povezavi z javnimi zavodi, nosilci
izvajanja srednjeSolskega izobrazevanja. Drugacno programsko shemo nudi projekt
MUNERA 3, ki je financiran iz drZavnega proracuna in v katerega je vkljucenih 86 javnih
zavodov, ki izvajajo izobraZevalne vsebine usposabljanj in prekvalifikacij, skladnih s
potrebami na trgu dela v RS. Cilj projekta MUNERA 3 je omogociti zaposlenim nadaljnja
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poklicna usposabljanja, ki jim bodo omogocala vec¢jo mobilnost in boljSo moznost
zaposlovanja. Nosilec projekta je MIZS;

prispevkov dijakov. Obseg in visino prejetih javnih sredstev s strani ustanovitelja MIZS,
ki jih prejmejo javni zavodi, doloCata Pravilnik o metodologiji financiranja izobrazevalnih
programov in vzgojnega programa na podrocju srednjega Solstva (MOFAS), Ur. 1. RS, st.
107/12, 56/17, 5/2019 in Pravilnik o normativih in standardih za izvajanje izobraZevalnih
programov in vzgojnega programa na podrocju srednjega Solstva, Ur. 1. RS, §t. 62/10,
99/10, 47/17, 30/18. Pravilnika sistemati¢cno in analiticno opredelita normative in
standarde, sistematizacijo delovnih mest ter obseg stroskov in izdatkov na podrocju
srednjesSolskega izobrazevanja, na podlagi katerih se doloc¢i obseg rednih izobrazevalnih
vsebin, financiranih iz javnih sredstev. Financiranje iz javnih sredstev omogoca
pokrivanje osnovnega obsega rednih izobrazevalnih vsebin. Preostanek sredstev javni
zavodi za nemoteno zagotavljanje izvedbenega dela javno veljavnih izobrazevalnih
programov pridobijo s pomocjo prispevkov dijakov. Podrocja, ki niso v celoti pokrita iz
javnih sredstev, a so del rednega ucnega programa, so: interesne dejavnosti, kot so Sportni,
kulturni, tehniSki in naravoslovni dnevi, obvezne izbirne vsebine ter nadstandardne
dejavnosti, ki prinesejo vecjo dodano vrednost javnim izobrazevalnim programom in se
sofinancirajo s prispevki dijakov;

prispevkov odraslih. Javni zavodi skladno z Zakonom o izobrazevanju odraslih, Ur. 1. RS,
St. 6/18 izvajajo tudi izobrazevalni proces javno veljavnih programov srednjesSolskega
izobrazevanja za odrasle ob predhodnemu soglasju MIZS. Finanéna sredstva javni zavodi
pridobijo iz nejavnih sredstev iz tako imenovanih prispevkov odraslih prek Solnin in
drugih prispevkov. Visino in obseg prispevkov udelezencev izobraZevanja odraslih
dolocijo javni zavodi na podlagi skrbnega pregleda in stroSkovnih analiz. Pri dolo¢anju
viSine izhajajo iz nacela nedobiCkonosnosti, ki so mu zavezani vsi javni zavodi, ki
opravljajo nepridobitno dejavnost;

sredstev od prodaje blaga in storitev. Javni zavodi ob predhodnem soglasju ustanovitelja
MIZS vstopajo na trg, in sicer na nadin izvajanja dodatnih nadstandardnih programskih
vsebin, ki izhajajo iz programske sheme javno veljavnih izobrazevalnih programov. Na ta
naéin pridobljena finanéna sredstva so namenjena za pokrivanje izvedbenih stroskov. Ce
pride do presezka prihodkov nad odhodki, se ti na podlagi sklepa sveta javnega zavoda
namenijo za pokrivanje nadstandardnih dejavnosti in nakup u¢nih pripomockov za
izvajanje rednega izobrazevalnega programa kakor tudi drugih opredmetenih in
neopredmetenih osnovnih sredstev za namene delovanja javnega zavoda;

donacij, prispevkov sponzorjev. Financiranje nadstandardnih dejavnosti javnega zavoda
pridobijo tudi s pomoc¢jo donacij in prispevkov sponzorjev. Javni zavodi morajo v svojih
poslovnih knjigah zagotoviti lo¢eno evidentiranje namenske porabe zbranih sredstev prek
donacij in prispevkov sponzorjev.

V nadaljevanju podrobneje proucim znacilnosti metodologije financiranja sistema javnega

financiranja javnih zavodov na podro¢ju srednjeSolskega izobraZevanja. Metodologija

financiranja javnih zavodov na podrocju srednjeSolskega izobrazevanja je opredeljena v
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MOFAS-u. Zaradi vse vegjih potreb po celovitem delovanju javnih zavodih je MIZS ustanovil
resorno skupino, ki je zadolZena za prenovitev do tedaj veljavnega nacina javnega financiranja
na podroc¢ju srednjeSolskega izobrazevalnega sistema. Metodologija financiranja je bila do
tedaj enovita tako za osnovnosolski kot za srednjeSolski izobrazevalni program. Temeljila je
na metodologiji, na podlagi katere so bila javnim zavodom zagotovljena proracunska sredstva
za (Stefe, 2015):

— stroske plac in drugih izdatkov za zaposlene na osnovi normativov in standardov loc¢eno
za osnovnoSolski in srednjeSolski izobrazevalni program. Prek programa Kadrovsko
plaénega informacijskega sistema (v nadaljevanju: KPIS) je MIZS neposredno od javnih
zavodov pridobil verodostojne podatke o skupni visini javnofinan¢nih sredstev, ki jih javni
zavodi potrebujejo za pokrivanje stroSkov pla¢ in drugih izdatkov za zaposlene.
Vzpostavljeni sistem KPIS je na drugi strani javnim zavodom omogocal tudi primerjalno
osnovo za izrac¢un osnovnih pla¢ in drugih izdatkov iz delovnega razmerja, ki so skladni
in potrjeni s strani MIZS, pod okriljem katerega delujejo;

— materialne stroske, potrebne za izvajanje javnih storitev na podrocjih, zaradi katerih je bil
posamezni javni zavod ustanovljen. Materialni stroski so se dolocali na podlagi meril in
po metodologiji za dolocanje obsega materialnih sredstev za delovanje posameznega
izobrazevalnega programa.

Napredek in razvoj gospodarstva ter druzbe kot celote sta zahtevala tudi ustrezno prilagoditev
izobrazevalnega sistema, ki naj bi sledil smernicam razvoja trga dela v drzavah ¢lanicah EU.
V sledenju spremembam na trgu dela se je v RS leta 2004 zacel postopek prenove sistema
financiranja na podrocju srednjeSolskega izobrazevanja s ciljem (Vlada RS, 2007)

— omogociti vecjo integracijo javnih zavodov na tem segmentu izobrazevalnega procesa,

— preiti iz centraliziranega sistema financiranja javnih zavodov v decentraliziranega,

— prenesti ve¢jo avtonomnost na poslovodje javnih zavodov pri odloc¢anju v celotnem
procesu poslovanja javnih zavodov,

— zagotoviti vecjo kakovost izobraZevalnega sistema v RS,

— zagotoviti bolj prilagojene oblike organiziranosti javnih zavodov, usmerjene v
zdruzevanje ve¢ javnih zavodov v centre,

— zagotoviti preglednejsi in ucinkovitejsi sistem financiranja.

V okviru MIZS se je ustanovila medresorska skupina, ki je poobla$¢ena za pripravo ocene
stanja, primerjalno analizo stanj v drugih drzavah ¢lanicah EU in financno ovrednotenje
posledic, ki jih bo prinesel nov sistem financiranja. Primerjalna analiza na¢inov financiranja
je vkljucevala izobrazevalne sisteme Nizozemske, Danske in Norveske. Izbrane drzave niso
bile izbrane naklju¢no, ampak na podlagi dejstev, izhajajo¢ iz podatkov OECD, ki kazejo, da
imajo omenjene drzave najuspeSnejSe izobrazevalne sisteme v EU (Vlada RS, 2007).
Potrebnih je bilo veliko obravnav in usklajevanj v Drzavnem zboru RS, navezujocih se na
predloge novega ZOFVI, ki bo implementiral nov sistem financiranja. Usklajevanja so bila
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zakljuCena leta 2015 s sprejetjem Pravilnika o uvajanju novega nacina financiranja in
organizacije vzgojno-izobrazevalnega dela v srednjih in vi§jih strokovnih Solah ter dijaskih
domovih, Ur. 1. RS, §t. 75/05, 107/12, ko se je zacel postopek postopnega uvajanja MOFAS v
izbranih javnih zavodih, in sicer s podro¢ja srednjih strokovnih in tehniskih Sol. Prvi javni
zavodi, izvajalci gimnazijskega programa srednjeSolskega izobrazevanja, so se v MOFAS
prikljucili kasneje, in sicer v Solskem letu 2007/2008. V letu 2009/2010 je prevzelo novi
sistem MOFAS dobrih 87 % vseh javnih zavodov (Kravanja, 2013). Zaradi svoje
kompleksnosti je postopek prenove potekal postopoma. S tem se je omogocilo sprotno
proucevanje finan¢nih u¢inkov MOFAS-a na drzavni proracun, ne da bi se pri tem ogrozila
stabilnost javnih financ. Zadnji javni zavodi so se prenovljenemu sistemu prikljucili leta 2012.
Zakljucna faza je bila implementacija novega sistema financiranja v zakonodajo z vsemi
dopolnitvami in spremembami, ki so se pokazale skozi postopni proces vkljucevanja.

Visina prejetih proracunskih sredstev, ki jih prejmejo javni zavodi na podrocju
srednjesSolskega izobrazevanja, se doloCi na osnovi §tevila vpisanih dijakov na dan 15. 9.,
pomnozeno s ceno posameznega izobrazevalnega programa na dijaka. Na podlagi 4. ¢lena
MOFAS-a pristojni minister za izobrazevanje, znanost in Sport izda sklep o dolocitvi cen
programov srednjega Solstva za naslednje proracunsko leto, na podlagi katerega se dolocijo
cene posameznih srednjeSolskih izobrazevalnih programov na dijaka. Sklep o dolocitvi cen
programov srednjega $olstva za proratunsko leto je objavljen na e-portalu MIZS, uradno
poimenovanem mss.edus.si. Cena posameznih programov se lahko spreminja, prilagaja
dejanskim potrebam in viSini skupnih zagotovljenih javnofinan¢nih sredstev, ki se
zagotavljajo za posamezno proradunsko leto MIZS. Naslednji korak pri dologitvi skupnega
obsega proracunskih sredstev za namene izvajanja srednjesolskih programov za posamezno
poslovno leto je izdaja sklepa o zagotavljanju proracunskih sredstev za programe srednjega
Solstva za obdobje od 1. decembra do 30. novembra v obdobju enega leta. Enoletno obdobje
je prilagojeno metodologiji in na¢inu proradunskega financiranja MIZS. MIZS sodi med
neposredne proracunske uporabnike, ki skladno z ZR izkazujejo in upostevajo prihodke in
odhodke po nacelu denarnega toka (tako imenovane placne realizacije). Iz tega izhaja, da je
enoletno obdobje zagotovljenih javnofinancnih sredstev vezano na proraunsko in ne na
poslovno leto. Na drugi strani pa javni zavodi, prejemniki javnofinan¢nih sredstev, sodijo med
posredne proracunske uporabnike, ki so zakonodajno zavezani voditi svoje poslovne knjige
najprej po nacelu poslovnega dogodka ter vzporedno Se evidencno po nacelu denarnega toka.
Slednje je zahtevano z namenom, da se zagotovijo enoviti podatki, potrebni za merjenje in
evidentiranje vseh transfernih prihodkov in odhodkov, ki so vkljuceni v sestavo drzavnega
proracuna.

3.4 Urejenost notranjega revidiranja javnih zavodov v okviru Ministrstva za
izobraZevanje, znanost in Sport
Javni zavodi v okviru MIZS tako kot vse ostale neposredne in posredne proracunske

uporabnike 100. ¢len ZJF zavezuje k zagotavljanju obveznega notranjega revidiranja. Nacini
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izvedbe notranjega revidiranja so doloceni v Pravilniku o usmeritvah za usklajeno delovanje
sistema notranjega nadzora javnih financ. Proracunski uporabniki so avtonomni pri
sprejemanju odlocitve o nacinih organiziranja obveznega notranjega revidiranja.

UNP kot krovni skrbnik nadzora notranjega revidiranja javnih financ v svojih rednih letnih
porocilih analizira stanje notranjega nadzora javnih financ in naine urejenosti notranjega
revidiranja pri posameznih javnih zavodih, lo¢eno po podro¢jih njihovega delovanja. UNP je
vse od prenovljenega sistema notranjega revidiranja, ki je bil uveden leta 2002 z novim ZJF,
v svojih rednih letnih porocilih ugotavljal sistemsko pomanjkljivost na podro¢ju zagotavljanja
enovitega pregleda in kontrole o dejanskemu stanju izvedb notranjega revidiranja pri
posameznih proracunskih uporabnikih. V zavedanju, da je neucinkovit nadzor notranjega
revidiranja javnih financ eden izmed klju¢nih dejavnikov destabilizacije javnih financ, je UNP
iskal mozne reSitve s ciljem vzpostavitve celovite preglednosti nad izvajanjem notranjega
revidiranja pri proraunskih uporabnikih. Sistemsko se je reSitev implementirala leta 2007
skozi informacijski sistem Agencije RS za javnopravne evidence in storitve (v nadaljevanju:
AJPES), in sicer v dopolnitvi Navodil o spremembah in dopolnitvah Navodil o pripravi
zakljucnega racuna drzavnega in ob¢inskega proracuna ter metodologije za pripravo porocila
o doseZenih ciljih in rezultatih neposrednih in posrednih uporabnikov proracuna, Ur. 1. RS, §t.
8/2007. Najpomembnejsa sistemska resitev se je implementirala v 8. tocki 16. ¢lena Navodil
o pripravi zaklju¢nega racuna drzavnega in ob¢inskega proracuna ter metodologije za pripravo
porocila o dosezenih ciljih in rezultatih neposrednih in posrednih uporabnikov proracuna, ki
nalaga vsem proracunskim uporabnikom obvezno pripravo Izjave o oceni notranjega nadzora
javnih financ. V prilogi Navodil o pripravi zakljunega racuna drzavnega in obcinskega
proracuna ter metodologije za pripravo porocila o doseZenih ciljih in rezultatih neposrednih
in posrednih uporabnikov proracuna je bil dodan obrazec Izjava o oceni notranjega nadzora
javnih financ, ki jo predstojnik proracunskega uporabnika predlozi skupaj z ostalimi
obveznimi sestavinami letnih poro€il najkasneje do 28. 2. posameznega poslovnega leta.
Kljub spremembam je UNP ugotavljal, da resitve Se vedno niso zadostne. Izvedla se je
prenova in posodobitev obrazca Izjave o oceni notranjega nadzora javnih financ z vkljucitvijo
poroCanja o nacinu zagotavljanja notranjega revidiranja, in sicer leta 2010 z dopolnitvami
Navodil o pripravi zakljucnega racuna drzavnega in obCinskega proracuna ter metodologije
za pripravo porocCila o dosezenih ciljih in rezultatih neposrednih in posrednih uporabnikov
proracuna, Ur. . RS, $t. 102/10. UNP je na ta nacin pridobil ustreznejSe podatke za pripravo
celovitega pregleda notranjega revidiranja po posameznih podrocjih delovanja proracunskega
uporabnika. UNP iz analiz letnih porocil stanja notranjega nadzora javnih financ ugotavlja, da
dopolnitve iz leta 2010 niso prinesle Zeljenih u¢inkov, zato ze dalj Casa izvaja aktivnosti v
povezavi zamenjave obstojeCe Izjave o oceni notranjega nadzora javnih financ z novo izjavo
Izjavo predstojnika o zanesljivosti sistema notranjega nadzora. Predstojniki posameznih
proracunskih uporabnikov ne bodo ve¢ podajali samo ocene, temve¢ zagotovilo o stanju
notranjega nadzora javnih financ. UNP nacrtuje, da bo nova izjava stopila v veljavo v letu
2020/2021 (UNP, 2019b).
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Iz Porocila o stanju notranjega nadzora javnih financ v RS za leto 2018 ni mogoce razbrati
nacinov urejenosti notranjega revidiranja po podrocjih delovanja javnih zavodov. Na ta nacin
se ne zagotavlja ustreznih javno dostopnih podatkov, ki bi posameznim resornim ministrstvom
omogocali pripravo programskih ukrepov v primeru ugotovitve krSitve in neustreznosti
vzpostavljenih nac¢inov notranjega revidiranja pri javnih zavodih, ki sodijo pod njihov resor.
Za namene analize vzpostavimo izhodis¢a, ki temeljijo na javno objavljenih podatkih iz
Porocila o stanju notranjega nadzora javnih financ v RS za leto 2018, iz katerih izhaja, da so
javni zavodi leta 2018 zagotavljali notranje revidiranja na nacin zunanjega izvajanja
notranjega revidiranja kar v 59 % in samo 20 % na nacin z lastno ali skupno notranjo revizijsko
sluzbo. Kar 21 % vseh javnih zavodov pa ni zagotavljalo izvedbe notranjega revidiranja (slika
7).

Slika 7: Nacini urejenosti notranjega revidiranja pri javnih zavodih za obdobje 2016-2018
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Vir: UNP (2019a).

Javni zavodi na podro¢ju srednjeSolskega izobrazevanja ne sodijo med proracunske
uporabnike, ki bi zagotavljali obvezna notranja revidiranja na nacin lastne notranjerevizijske
sluzbe zaradi preprostega razloga — stroSkovne neucinkovitosti taksne izvedbe.

Skupna notranja revizijska sluzba se izvaja samo pri javnih zavodih na podro¢ju
osnovnosolskega izobrazevanja. Njihov ustanovitelj je neposredni proracunski uporabnik —
obcina, ki ima v svoji organizacijski strukturi med drugim tudi oddelek za notranjo revizijo
ali pa skupno notranjo revizijsko sluzbo, ki je pooblascena za izvajanje notranjega revidiranja
za veC obcin skupaj. Obcine na ta nacin zagotavljajo notranje revidiranje pri vseh posrednih
proracunskih uporabnikih, katerih ustanovitelji so. S skupno notranjo revizijsko sluzbo si
zagotovijo boljsi nadzor nad poslovanjem javnega zavoda pod njihovim okriljem s ciljem
dosegati vec¢jo stopnjo ucinkovitosti pri upravljanju s tveganji. Primer dobre prakse na
podrocju skupne notranjerevizijske sluzbe je Mestna obc¢ina Ljubljana (MOL, 2020).

Ustanovitelj javnih zavodov na podro¢ju srednjeSolskega izobrazevanja je Vlada RS.

Srednjesolski javni zavodi sodijo pod okrilje neposrednega proradunskega uporabnika, MIZS.
MIZS v svoji organizacijski strukturi organizira delovanje sluzbe za notranjo revizijo, vendar
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samo za notranje revidiranje delovanja ministrstva, ne zagotavlja pa tudi izvedbe skupne
notranjerevizijske sluzbe za vse posredne proracunske uporabnike, ki sodijo pod njihov resor.
Javni zavodi na podro¢ju srednjesSolskega izobrazevanja zagotavljajo obvezno notranje
revidiranje na na¢in zunanjega izvajanja notranjega revidiranja.

4 RAZISKAVA OBSTOJECEGA STANJA ORGANIZIRANOSTI
NOTRANJEGA REVIDIRANJA NA PODROCJU
SREDNJESOLSKEGA IZOBRAZEVANJA

4.1 Opis problematike

Strategija razvoja EU do leta 2030 temelji na politiki trajnostnega razvoja. Evropska komisija
je v dokumentu Trajnost 2030 (Evropska komisija, 2020) opredelila klju¢ne dejavnike za
prehod v trajnostno Evropo, ki so usmerjeni v zagotavljanje kakovostnih in razvojno
usmerjenih izobraZevalnih programov na vseh nivojih izobraZevanja s poudarkom na
vsezivljenjskem ucenju v sinergiji s podroc€ji znanosti, tehnologije, raziskav in inovacij. Cilji
razvoja RS do leta 2030 temeljijo na zacrtani politiki trajnostnega razvoja. RS se v krovnem
dokumentu »Strategija razvoja Slovenije 2030« zaveze k doseganju cilja: znanje in spretnosti
za kakovostno zivljenje in delo (Sluzba Vlade RS za razvoj in kohezijsko politiko, 2017).
Najpomembnejsi dejavnik pri tem je vsekakor moderen in ucinkovit nacionalni izobrazevalni
sistem, ki se je sposoben pravocasno odzvati in prilagoditi novim tehnologijam in razvojnim
programom, ki spreminjajo strukturne zahteve na trgu dela. Nacionalni izobrazevalni program
v RS je vzpostavljen na temeljih socialne enakosti. Pod enakimi pogoji je dostopen vsem, tako
mladim kot odraslim, ne glede na njithovo premozenjsko stanje na vseh ravneh
izobrazevalnega procesa. Financiranje javno veljavnih izobrazevalnih programov, ki so tvorci
celotnega izobrazevalnega sistema v RS, se zagotavlja izkljucno iz javnofinan¢nih sredstev.

Iz podatkov Plakata RS RS za leto 2018 je razvidno, da je drugi najvecji prejemnik
javnofinanénih sredstev takoj za Ministrstvom za finance prav MIZS kot nosilec in izvajalec
javnih storitev na podrocjih izobraZevanja, Sporta in znanosti. Kar 19 % vseh proracunskih
odhodkov drzava nameni za financiranje MIZS, kar pomeni za osem odstotnih tock veé
javnofinanc¢nih sredstev kot za namen delovanja nacionalnega pokojninskega sistema (RS RS,
2019a). Zacrtani strateski cilji razvoja Slovenije do 2030 prinaSajo tudi vec¢je zahteve po
proracunskih odhodkih, ki so namenjeni za podro¢je izobrazevanja. Iz analize proracunskih
odhodkov, namenjenih za delovanje MIZS za obdobje 20142018, je razviden trend rasti
(slika 8).
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Slika 8: Delez proracunskih odhodkov, namenjenih za delovanje MIZS, v celotnih
proracunskih odhodkih za obdobje 2014—2018
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Vir: Lasten na osnovi podatkov plakatov RS RS 2014-2018.

Raven letnih javnofinan¢nih prihodkov v visini 1.826.933.832 EUR, ki jih je leta 2018 prejel
MIZS (RS RS, 2019), je primerljiva s celotnimi prihodki, ustvarjenimi v druzbi Revoz, d. d.,
v tem obdobju, ki znaSajo 1.781.941.000 EUR (Revoz, 2019). Iz podatkov na sliki 8 je
razvidno, da MIZS po visini prihodkov lahko primerjamo z eno izmed najuspesnejsih
slovenskih gospodarskih druzb. Zastavlja pa se vprasanje, ali oba subjekta lahko primerjamo
tudi glede doseganja zastavljenih strateskih ciljev. Odgovor je preprost. Primerjava dveh
subjektov, ki delujeta na tako razli¢nih podrodjih delovanja, je nesmiselna. Se zlasti, &e
izhajamo iz dejstva, da je MIZS kot sestavnemu delu izvriilne oblasti, zaupana v izvajanje
nacionalna strategija razvoja kakovostne in moderne javne storitve na podrocju
1zobrazevalnega procesa, ki je gonilna sila razvoja nacionalnega gospodarstva. Zato je toliko
vedjega pomena, da MIZS zagotovi uéinkovit nadzor, ki bo omogocal pravocasno
prepoznavanje tveganih podrocij delovanja in vzpostavil takSen sistem notranjih kontrol
delovanija, ki bodo to tudi omogocale, in to ne samo v okviru organizacijske strukture MIZS
za svoje namene delovanja, temve¢ bodo tudi skozi orodje sistema notranjega revidiranja
omogocile uspeSen nadzor delovanja slehernega posrednega proraCunskega uporabnika v
njegovi sestavi.

Iz Porocila o stanju notranjega nadzora javnih financ v RS za leto 2018 je razvidno, da je
najvedji delez javnih zavodov v letu 2018 deloval prav na podroc¢ju izobraZevanja in Sporta,
in sicer 902 od vseh 1427 javnih zavodov. V celotni strukturi javnih zavodov predstavljajo
javni zavodi na podrocju izobrazevanja in Sporta 63 % delez. Rezultati analize izjav javnih
zavodov za leto 2018, ki jo je pripravil UNP, so zaskrbljujoci. UNP v svojem Porocilu o stanju
notranjega nadzora javnih financ v RS za leto 2018 ugotavlja, da se v letu 2018 negativni
trend opuScanja notranjega revidiranja javnih financ nadaljuje (UNP, 2019a).

Stanje pokritosti notranjega revidiranja na podrocju izobraZevanja in Sporta na sliki 9 izkazuje,
da je kar 23 % vseh javnih zavodov na tem podrocju izjavilo, da niso izvedli obveznega
notranjega revidiranja — za razliko od javnih zavodov na podroc¢ju zdravstva, kjer prihaja do
skoraj ni¢nega odklona pri zagotavljanju obveznega notranjega revidiranja, saj je pokritost
kar 99 %. Stanje izvajanja notranjega revidiranja je zadovoljivo $e na podrocju raziskovanja
ter kmetijstva in gospodarstva. Stanje pri ostalih javnih zavodih pa je podobno kot na podrocju
izobrazevanja in Sporta. Izstopata samo podrocji malega gospodarstva in turizma, kjer od vseh
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42 delujocih javnih zavodov zagotavlja obvezno notranje revidiranje samo 21 javnih zavodov,
torej je pokritost samo 50 % (slika 9).

Slika 9: Pokritost notranjega revidiranja v javnih zavodih po posameznih podrocjih
delovanja za leto 2018
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Vir: UNP (2019a).

Predstojniki javnih zavodov so v izjavah o oceni notranjega nadzora javnih financ za leto 2018
navedli naslednje najpogostejSe razloge za opustitev obveznih izvedb notranjega revidiranja
(UPN, 2019a):

— zagotovljeno stanje javnofinancnih sredstev ni bilo zadostno za zagotovitev obvezne
izvedbe notranjega revidiranja,

— izvedba notranjega revidiranja se nacrtuje v letu 2019,

— postopki izbire izvajalcev notranjega revidiranja se v letu 2018 niso zakljucili,

— notranje revidiranje se skladno z 10. ¢lenom Pravilnika o usmeritvah za usklajeno
delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ izvede enkrat v obdobju treh let.

Da bi bolje predstavila problematiko svojega raziskovalnega dela, analiziram stopnjo
pokritosti notranjega revidiranja javnih zavodov, ki delujejo na podro¢ju izobraZevanja in
Sporta za obdobje 2016-2018. Sekundarne podatke sem pridobila iz porocil UNP za obdobje
2016-2018 (UNP, 2017a-2019a). Izsledki analize so prikazani na sliki 10. Razviden je
negativen trend gibanja pokritosti notranjega revidiranja skozi prouc¢evano obdobje 2016—
2018. V analiziranem obdobju je pokritost notranjega revidiranja padla za tri odstotne tocke
(slika 10).
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Slika 10: Pregled pokritosti notranjega revidiranja pri javnih zavodih na podrocju
izobrazevanja za obdobje 2016-2018
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Vir: Lasten na osnovi podatkov iz porocil UNP (2017a, 2018, 2019a)

Ce se bo negativen trend nadaljeval tudi v prihodnje, lahko privede do taksne stopnje
neucinkovitosti sistema notranjega revidiranja na podrocju izobraZevalnega sistema, ki lahko
ogrozi moznost izvajanja kakovostne in u¢inkovite javne storitve.

Stanje neucinkovitosti sistema notranjega revidiranja na podrocju izobrazevanja in Sporta je
zrcalna slika sploSnega stanja notranjega revidiranja v celotnem segmentu javnega sektorja.
UNP vse od leta 2015 v svojih letnih porocilih opozarja prejemnike porocil, tako MF kot tudi
RS RS, da je nujno potrebna prevetritev sistemskega delovanja notranjega nadzora javnih
financ, ki bo zagotavljal izvedbo priporocenih ukrepov za izboljSavo sistema. Zavedati se je
treba, da so javne finance temelj delovanja drzave. Neupostevanje priporo¢enih ukrepov lahko
privede do poslabsanja obvladljivosti javnih financ in s tem do vnovi¢nega ¢ezmernega
strukturnega primanjkljaja javnih financ.

Zaradi pomembnosti izobrazevalnega procesa kot promotorja razvoja in napredka
nacionalnega gospodarstva je moj cilj, da v okviru magistrskega dela skozi analizo
organiziranosti obveznega sistema notranjega revidiranja pri javnih zavodih v okviru MIZS
ugotovim raven ucinkovitosti delujoCega sistema. Sistemi notranjega revidiranja so razli¢ni
glede na posamezne nivoje izobrazevalnega sistema. Predmet analize je sistem notranjega
revidiranja srednjeSolskega izobrazevanja v RS, ki za razliko od osnovnosolskega sistema ni
ve¢ obvezen, pa vendar je na drugi strani izrednega pomena za gospodarstvo, saj je prav
sekundarni nivo oziroma tako imenovani srednjeSolski nivo izobrazevanja tisti, ki mora
prepoznati nove razvojne smernice v gospodarstvu in pravocasno prilagoditi javno veljavne
splosne in poklicno-strokovne izobrazevalne programe spremenjenim potrebam na trgu
delovne sile. Pri tem pa kljub temu ne sme pasti pod vpliv kapitala, ampak mora skrbeti za
trajnostni razvoj druzbe kot celote, ki je usmerjena v vsezivljenjsko ucenje.

Poleg nastetega je bil temeljni razlog za izbor mojega raziskovalnega podrocja veljavni na¢in
zagotavljana javnofinanc¢nih sredstev javnim zavodom, izvajalcem javne storitve na podroc¢ju
srednjeSolskega izobrazevanja, ki je lasten samo njim.

Vpeljani sistem financiranja srednjeSolskih javnih zavodov, tako imenovani MOFAS, ima

svoje prednosti in slabosti. Prednosti, zaradi katerih je bil uveden, so bile predstavljene v
podpoglavju 3.3. Tako kot vsak delujoci sistem ima tudi MOFAS svoje pomanjkljivosti, ki
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lahko v primeru opustitve sistema notranjih kontrol privedejo do visoke stopnje tveganja pri
poslovanju srednjeSolskih javnih zavodov.

Najvecja nevarnost MOFAS-a, s katero se soocajo javni zavodi na podrocju srednjesolskega
izobrazevanja, je odvisnost viSine javnofinancnih sredstev, prejetih za posamezno
proracunsko leto, od Stevila vpisanih dijakov. Vpeljani sistem javnega financiranja poteka na
nacin zagotavljanja skupne vrednosti javnofinan¢nih sredstev na podlagi sklepa o dolocitvi
cen programov srednjega $olstva za proradunsko leto, ki ga izda MIZS. Nacin skupne visine
javnofinan¢nih sredstev za posamezno proracunsko leto se dolo¢i na osnovi Stevila vpisanih
dijakov na zacetku posameznega Solskega leta, in sicer na dan 15. 9., pomnoZeno s ceno
posameznega izobrazevalnega programa izobrazevanja srednjih Sol na dijaka. Pri dolo¢anju
cene se uposteva metodologija ovrednotenja posameznega programa v skladu s 4. ¢lenom
MOFAS-a, ki vkljucuje naslednje segmente vrednotenja:

— sestavo stroSkov dela. V 5. ¢lenu MOFAS-a se doloc¢i vrsta delovnih mest v skladu z
normativi in standardi, ki so doloceni v Pravilniku o normativih in standardih za izvajanje
izobrazevalnih programov in vzgojnega programa na podrocju srednjega Solstva, Ur. I.
RS, s§t. 62/10, 99/10, 47/17, 30/18, in vrednost upoStevanega povprecnega placnega
razreda za posamezno delovno mesto;

— sestavo izdatkov za blago in storitve se opredeli na osnovi 6. ¢lena MOFAS-a in je
sestavljena iz sploSnih materialnih stroSkov na podlagi Pravilnika za vrednotenje
materialnih stroSkov srednjim Solam, ki izvajajo gimnazijske programe ter programe za
pridobitev poklicne in srednje strokovne izobrazbe, Ur. l. RS, §t. 29/04 in drugih izdatkov
za blago in storitve, dolo¢ene za izvajanje drugih dejavnosti, povezanih z izvajanjem javne
storitve na podrocju srednjesolskega izobrazevanja;

— viSino obsega dejavnosti, ki je odvisna od obsega ur po predmetniku za posamezne
srednjeSolske izobrazevalne programe, in delitev dijakov v skupine pri posameznih
predmetih. Podrobnejsa opredelitev je zajeta v 7., 8. in 9. clenu MOFAS-a;

— uskladitev cen v primeru zakonodajnih sprememb na podrocju pla¢ in drugih stroskov dela
v javnem sektorju ter v primerih rebalansa drZzavnega proracuna. Pomanjkljivosti
MOFAS-a so se zacele izkazovati po letu 2010, ko se je koncala zacetna faza postopnega
vklju€evanja srednjesolskih javnih zavodov v novi sistem financiranja. Izkazalo se je, da
prihaja do prefinanciranja posameznih programov srednjesSolskega izobraZevanja. V
primerjavi s predhodno veljavnim sistemom financiranja, ki se Se vedno uporablja za
osnovnoSolski izobrazevalni program, se je s sistemom MOFAS zacelo obdobje, ko so
srednjeSolski javni zavodi ob zakljuc¢ku posameznega poslovnega leta izkazovali v bilanci
stanja in v izkazu prihodkov in odhodkov doloc¢enih uporabnikov doseganje presezkov
prihodkov nad odhodki, vendar ne na vseh podrocjih srednjesSolskega izobrazevanja.
Izstopajo predvsem gimnazijski programi in nekateri programi strokovnega
izobrazevanja. Analiza stanja je pokazala na dva klju¢na razloga: Stevilo vpisanih dijakov
in veljavna cena posameznega programa. Spremembe na trgu dela in doseganje vecje
kakovosti izvajanja javnih storitev na posameznih srednjeSolskih izobrazevalnih
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programih je povzrocilo, da so se nekateri srednjeSolski javni zavodi soocili z vis§jim
Stevilom vpisanih dijakov, kot je bilo razpisanih vpisnih mest, dolo¢enih v prilogi soglasja
v obsegu vpisa v srednje $ole in dijaske domove, ki ga izda MIZS za posamezno $olsko
leto. Na podlagi zateCenega stanja so srednjesolski javni zavodi sprejeli sklep sveta zavoda
in podali zahtevek za odobritev poviSanja obsega vpisnih mest na tako imenovane
nadnormativne oddelke. Do leta 2017 MIZS ni izdajalo negativnega mnenja. Na ta nadin
je bilo omogoceno prekomerno Stevilo vpisanih dijakov, kar je imelo za posledico visji
obseg financiranja z javnofinan¢nimi sredstvi. Drugi razlog, ki je bil kljuc¢en pri doseganju
presezkov prihodkov nad odhodki, je prav veljavna cena posameznih srednjeSolskih
izobrazevalnih programov. Do tega prihaja zaradi nesorazmerij oziroma neskladij pri
dolocanju vrst in obsega kritja stroSkov in izdatkov, ki so doloCeni v Pravilniku o
normativnih in standardih za izvajanje izobrazevalnih programov in vzgojnega programa
na podrocju srednjega Solstva in v Pravilniku za vrednotenje materialnih stroskov srednjim
Solam, ki izvajajo gimnazijske programe ter programe za pridobitev poklicne in srednje
strokovne izobrazbe

Doseganje prekomernega financiranja posameznih srednjesolskih javnih zavodov lahko
ob opustitvi notranjega sistema kontrol privede do tveganj pri poslovanju na podrocju
namenske porabe javnofinancnih sredstev, na kar je v svojih rednih letnih poro¢ilih o delu
opozarjalo tudi RS RS. Predvsem MIZS opozarja, da se kljub zakonodajnim obveznostim,
ki so dolo¢ene v 22. ¢lenu Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema
notranjega nadzora javnih financ Se vedno ne izvaja nadzora nad namenskostjo porabe
prejetih javnofinan¢nih sredstev na podlagi usklajenih finan¢nih nacrtov pri srednjesolskih
javnih zavodih, ki spadajo pod njegov resor.

Na drugi strani pa srednjeSolski javni zavodi, ki so soofeni z manj§im vpisom dijakov,
delujejo v negotovih razmerah. Ce negativen trend vpisa traja dalj$e ¢asovno obdobje,
lahko privede celo do negativnega poslovanja, pri ¢emer srednjeSolski javni zavodi
izkazujejo v izkazu poslovnega izida presezek odhodkov nad prihodi. Posledi¢no to vodi
v znizanje kakovostne ravni izobrazevalnega procesa, predvsem z namenom pridobivanja
dodatnega Stevila vpisanih dijakov v naslednjem Solskem letu, in v nadaljevanju tudi v
nizanje kriterijev pisnega in ustnega ocenjevanja dijakov z namenom ohranjanja nivoja
Stevila dijakov na enakem nivoju kot v zaCetku Solskega leta.

4.2 Izbrani nacin zbiranja podatkov

Pri raziskovalnem delu je pomembno, da vse izvedbene faze potekajo sistematicno,
premisljeno, analiticno in so ciljno naravnane (Ograjensek, 2018). Pri iskanju
najustreznejSega nacina zbiranja kakovostnih in verodostojnih informacij, ki so klju¢ne za moj
namen raziskovalnega dela, sem si pomagala z naslednjimi osnovnimi izvedbenimi koraki:

1. opredelitev raziskovalnega podrocja,
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2. pregled strokovne in znanstvene literature,

3. priprava nacrta raziskave,

4. vprasanje dostopa in eticne dileme,

5. iskanje najprimernejSe metode zbiranja primarnih podatkov,

6. samostojno raziskovalno delo zbiranja primarnih podatkov s pomocjo spletnega anketnega
vprasalnika,

7. analiza podatkov,

8. priprava raziskovalnega porocila,
9. predstavitev rezultatov raziskave.

S svojim raziskovalnim delom analiziram sedanje stanje vzpostavljenega nacina
organiziranosti notranjega revidiranja na podro¢ju srednjeSolskega izobrazevanja. S
pridobljenimi verodostojnimi informacijami in podatki podajam priporocila o smotrnosti in
smernice za nadaljnji razvoj notranjega revidiranja na proucevanem podrocju, ki bodo
omogocale ustvarjanje dodane vrednosti pri upravljanju srednjeSolskih javnih zavodov s
ciljem zagotavljanja kakovostne javne storitve na podrocju srednjeSolskega izobrazevanja.

V naslednjem koraku sem s pregledom razpoloZljive strokovne literature ugotovila, da bo
treba verodostojne odgovore na raziskovalna vprasanja pridobiti z zbiranjem sekundarnih
podatkov, dostopnih prek javno objavljene podatkovne baze AJPES-a, ki omogoca javni
vpogled v letna porocila srednjesolskih javnih zavodov. Vendar se je v nadaljevanju izkazalo,
da so tako pridobljeni podatki neustrezni oziroma nezadostni. Klju¢ni razlog je pripisati
nedostopnosti vpogleda v izjavo, ki je del letnega porocila srednjeSolskih javnih zavodov.
Izjava nima statusa informacije javnega znacaja in je zato nedostopna za vpogled Sirsi
javnosti. OZji nabor pridobivanja sekundarnih podatkov je tako mogoce pridobiti prek spletnih
strani UNP, RS RS, MIZS, GOV ter strokovno-znanstvene literature za podro¢je sistemske
ureditve notranjega revidiranja na nacionalni ravni kot tudi za ozek segment podrocij
delovanja posameznih javnih zavodov.

Zaradi nedostopnosti in nezadostnosti obsega sekundarnih podatkov, s pomocjo katerih bi
lahko opravila poglobljeno analizo organiziranosti notranjega revidiranja na podrocju
srednjeSolskega izobrazevanja, sem sprejela odlocCitev, da pridobim verodostojnejSe podatke
s pomocjo zbiranja primarnih podatkov prek spletne ankete. V primeru sistematicne analize
se je kot najuCinkovitejSe orodje zbiranja primarnih podatkov za namene mojega
raziskovalnega podrocja izkazala prav spletna anketa, saj:

— sodobna spletna programska orodja omogocajo oblikovanje ustreznega anketnega
vprasalnika, prilagojenega namenu raziskovalnega dela;

— izvedba spletne ankete s strukturiranim vprasalnikom omogoca pripravo in oblikovanje
ustreznejSih vprasanj z izborom vnaprej pripravljenih moznih odgovorov s ciljem
verodostojnejSe informacije raziskovalnega dela;
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— dandanes se pretok poslovnih informacij in komunikacije v vec¢ji meri izvaja prek
najsodobne;jsih spletnih orodij. Brez teh ne bi mogla izvesti raziskave, saj se je ta odvijala
v Casu epidemije covida-19, ki je drasticno posegel v nacin do tedaj uveljavljenega
poslovnega komuniciranja. V tem ¢asu je poslovno komuniciranje potekalo izklju¢no prek
spletnih orodij;

— enostaven dostop do anketirancev. Anketiranci delujejo na podrocju javnega sektorja, ki
je Ze po svoji definiciji zavezan k javnem dostopu do vseh informacij javnega znacaja,
med katere sodijo tudi elektronski postni naslovi. Pa vendar je zame prav ta faza postopka
raziskovalnega dela predstavljala najvecji izziv. Najprej zaradi oteZene dostopnosti do
uradnih elektronskih naslovov posameznih javnih zavodov, kar je v danasnjem Casu
visoko razvite informacijsko-komunikacijske tehnologije nepredstavljivo. Na drugi strani
pa sem se sooCila z izzivom pri izboru pravilnega pristopa do anketirancev, ki jih bo
motiviral za izpolnjevanje prejetega anketnega vprasalnika;

— prisotnost anketarja bi v primeru izvedbe z na¢inom intervjuja ali telefonske ankete na
izbranem anketnemu vzorcu lahko privedla do nejasnih in dvoumnih anketnih odgovorov;

— sodobna informacijska tehnologija omogoca enostavno, hitrejSo in zanesljivejSo analizo
rezultatov anketnega vprasalnika v primeru manjs$ih vzorcev, kamor sodi tudi izbrana
anketa;

— izvedba spletne ankete je med vsemi moznostmi najcenejSa: v naSem primeru se je
izkazalo, da izvedba ankete ni ustvarila dodatnih stroSkovnih obremenitev.

4.3 Izbor anketirancev

Odlocitev o izboru anketirancev zahteva od anketarja v prvi vrsti dobro poznavanje
proucevanega podrocja.

Na podrocju vzpostavitve naCinov obveznega notranjega revidiranja ni nobenega dvoma, kdo
med vsemi delezniki srednjeSolskih javnih zavodov nosi najvecjo odgovornost za sprejem
odloCitve. V 2. Clenu Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega
nadzora javnih financ je doloceno, da je izklju¢no predstojnik javnega zavoda odgovoren za
vzpostavitev in delovanje sistemov notranjih kontrol s pomocjo ustreznega nacina
organiziranja notranjega revidiranja. Zaradi visoke stopnje tveganja se je v prenovljenih
Usmeritvah za drzavno notranje revidiranje leta 2017 dodalo dodatno varovalo zagotavljanja
obvezne izvedbe notranjega revidiranja. V proces notranjega revidiranja se je vkljucil tudi
organ nadzora, v primeru srednjeSolskih javnih zavodov pomeni to svet zavoda kot organ
nadzora delovanja javnega zavoda. Odgovoren je za potrditev nacrta izvedbe notranjega
revidiranja in je po opravljenem notranjem revizijskem pregledu tudi seznanjen z revizorjevim
letnim porocilom. Vendar so informacije o sestavi nadzornega organa srednjesolskih javnih
zavodov javno tezko dostopne, Se zlasti v ¢asu epidemije covida-19, ko se je izvajal anketni
vprasalnik in je Ze pridobivanje najosnovnejsih informacij pomenilo velik izziv.
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Iz zgoraj navedenih razlogov sem v izbor anketirancev vkljucila predstojnike vseh
srednjesolskih javnih zavodov.

4.4 1Izbor vzorca

Za namene izvajanja javne storitve na nivoju srednjeSolskega izobrazevalnega programa je
Vlada RS ustanovila 144 javnih zavodov, ki pokrivajo razlicne programske usmeritve.
Govorimo torej o celotni populaciji, ki je sestavljena iz 144 enot. Zaradi dejstva o pricakovani
nizki stopnji odzivnosti sem sprejela odlocitev, da se anketa izvede na vzorcu celotne
populacije.

4.5 Oblikovanje vprasalnika

Po sprejetju odlocitve o raziskovalnem podrocju je bil moj naslednji korak oblikovanje
operativnega izvedbenega nacrta. V tem postopku sem se tako kot vsak anketar v nadaljevanju
soocila z najve¢jim izzivom izbora in oblikovanja vprasanj. S pravilno pripravljenimi in
oblikovanimi vprasanji sem si morala zagotoviti ciljno naravnane odgovore, ustrezne za
nadaljnjo statisticno analizo. Anketni vprasalnik sem oblikovala na enostaven in pregleden
nacin. Le na ta nacin sem lahko zagotovila, da bom prejela kakovostne primarne podatke, s
pomoc¢jo katerih bom ustvarila dodano vrednost pri iskanju moznih izboljSav vpeljanega
sistema notranjega revidiranja na podrocju srednjesolskih javnih zavodov.

4.5.1 Izbor vprasanj

Prednostno vlogo pred oblikovanjem ima vsekakor izbor vpraSanj. Kot anketarka sem si
morala pri postopku snovanja vprasalnika zastaviti osnovno vprasanje, kaksne informacije
zelim pridobiti z dolo¢enim zastavljenim vpraSanjem. S sistemati¢nim procesom odgovarjanja
na sklop petih vpraSanj (Bregar, Ograjensek & Bavdaz, 2005) sem naredila izbor
najustreznejSih vprasanj, in sicer tako, da sem odgovorila na naslednja vprasanja:

1. KakSen je izbor lastnih vprasanj, s katerimi lahko pridobim verodostojne informacije, ki
bodo ustvarjale dodano vrednost?
Zavedati se je treba, da z anketnim vpraSalnikom posegam na obcutljivo podrocje
raziskovanja, za katerega je Ze iz javno dostopnih uradnih statisti¢nih podatkov, ki jih
pripravlja UNP, razvidno, da kljub zakonodajni obveznosti izvajanja notranjega
revidiranja poslovodje srednjesolskih javnih zavodov tega ne zagotavljajo. Zato je toliko
pomembneje, da postopek izbora vprasanj poteka z dodatno skrbnostjo in s sistematicnim
iskanjem ustreznih odgovorov na opredeljena vprasanja raziskovalnega dela. Pridobljene
informacije morajo biti verodostojne in morajo hkrati ustvarjati dodano vrednost vpogleda
v trenutno stanje ter moznosti iskanja resitev ustreznejSega sistema izvedbe notranjega
revidiranja pri srednjeSolskih javnih zavodih.
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2. So bila vprasanja morebiti Ze uporabljena v predhodnih anketah?
Za odgovor na to vpraSanje sem morala najprej poiskati, prouciti in analizirati vse
predhodno opravljene ankete na proucevano temo. Pri tem nisem smela pozabiti preveriti,
ali je smiselna njihova vnovi¢na vkljuitev tudi v moj anketni vpragalnik. Ce bi ugotovila,
da ne prinaSajo dodane vrednosti, bi sprejela odlocitev o njihovi izkljucitvi iz lastnega
izbora vprasan;.

3. Kako zastaviti vprasanje, da ga bo anketiranec pravilno razumel in ne bo prihajalo do
dvoumnih odgovorov?
Pri oblikovanju vpraSanj sem izhajala iz nacel enostavnosti, predvsem zaradi dejstva, da
zahtevnejSa vpraSanja lahko pri anketirancu povzrocijo dvoumno razumevanje in ga
napeljejo k napacno podanim odgovorom. Zavedati se je treba, da prek vprasalnika ne
komuniciram s snovalci zakonodaje kakor tudi ne s strokovnjaki na podroc¢ju notranjega
revidiranja, temve¢ z delezniki, ki ne razpolagajo s tako poglobljenimi znanji.

4. S kaksno vrsto vprasanja bomo dosegli najvec;ji izkoristek: odprtim ali zaprtim?
Zanajprimernejse so se v mojem raziskovalnem delu izkazala prav strukturirana vprasanja
zaprtega tipa, ki omogocajo jasne in ustrezne odgovore in zmanjSajo moznosti napak pri
nadaljnji statisti¢ni analizi. Uporabljeno strukturo vprasanj sem zasnovala na osnovi dveh
vrst vprasanj (Reja, 2003):

— vprasanj zaprtega tipa z urejenim odgovorom, ki so se zaradi svoje znacilnosti izkazala
za najprimernejsa pri zastavljanju jasnih nedvoumnih vprasanj za namene ugotavljanja
sedanjega nacina organiziranosti notranjega revidiranja pri srednjeSolskih javnih
zavodih. Zahtevajo izbiro enega samega odgovora znotraj ponujenih moZznih
odgovorov;

— vprasanj zaprtega tipa z neurejenim odgovorom, ki so se izkazala za primerna pri
izrazanju prioritet.

5. Kaksno je optimalno Stevilo zastavljenih vprasanj, da pri tem Se obdrzimo motivacijo
anketiranca za odgovarjanje?
Resitev te dileme sem resila s samoizpolnjevanjem anketnega vpraSalnika. Izhajala sem iz
predpostavke, manj je ve¢. Splosno znano je namre¢ dejstvo, da pri vecjem Stevilu
zastavljenih vpraSanj anketiranec izgubi motivacijo za dokoncanje anketnega vpraSalnika.

4.5.2 Oblikovanje odgovorov

Po odlocitvi o vrsti in obliki vprasanj sem se skozi postopke preverjanja odlocila za nacin
oblikovanja odgovorov. Zavedati sem se morala, da se z ustrezno vrsto vprasanj zagotovi le
polovi¢ni uspeh anketnega vprasalnika. Druga polovica je odvisna od sprejetega nacina
oblikovanja odgovorov. Razli¢ne vrste vprasanj Ze po svoji strukturi in vsebini zahtevajo
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razlino oblikovane odgovore. Teza uporabnosti informacij bo toliko vecja, ¢e bom pri
oblikovanju odgovorov sledila priporocilom o ustreznosti posameznih uporabljenih skupin
odgovorov, ki jih je podala statisticna stroka. Pri testiranju smiselnosti posameznih oblik
odgovorov sem vzporedno opravila poskusno ciljno naravnano preverjanje, na podlagi
katerega sem skozi postopke presoje ugotovila, ali je prvotni nacin oblikovanja odgovorov
enostaven in razumljiv za izpolnjevanje. V primeru mojega anketnega vpraSalnika se je
izkazalo, da so za posamezne vrste vpraSanj zaprtega tipa najustreznejsi odgovori z uporabo:

— Stevilskih podatkov, s pomoc¢jo katerih v postopkih analize ugotavljam izpolnjevanje
zakonodajnih meril pri obveznem notranjem revidiranju pri srednjeSolskih javnih zavodih;

— seznamov, uporabljenih pri vprasanjih, ki zahtevajo od sodelujocih anketirancev sprejetje
odlocitve v okviru ponujenih odgovorov. Oblikovanje odgovorov s seznami sem uporabila
za namene pridobivanja podatkov o izvedbi notranjega revidiranja po letih za obdobje
petih let in raziskovanje podrocij, vkljucenih v notranje revidiranje;

— kategorij, in to predvsem za vprasanja, ki zahtevajo jasno in nedvoumno opredelitev
anketiranca;

— razvrS¢anja, in to predvsem za vpraSanja, ki so se nanasSala na predlagane mozZnosti
drugacne ureditve notranjega revidiranja, usmerjene na priporocila UNP v Usmeritvah za
drzavno notranje revidiranje. Odgovore sem razvrstila po stopnji pomembnosti.

4.5.3 Preverjanje vprasalnika

ZavedajoC se, da za izbrane vrste vprasanj, naCine oblikovanja odgovorov in uporabljene
sisteme merjenja staliS¢ ne morem z gotovostjo trditi, da so ustrezni tudi z vidika anketiranca,
sem opravila predhodno preverjanje anketnega vprasalnika na nacin kognitivnega intervjuja s
pomocjo tehnike razmisljanja na glas (Bregar, Ograjensek & Bavdaz, 2005).

Testno preverjanje ustreznosti zastavljenih vprasanj sem izvedla na dveh nivojih. Na prvem
nivoju sem v postopek testnega preverjanja vkljucila strokovno zunanjo ocenjevalko, drzavno
notranjo revizorko, zunanjo izvajalko notranje revizije, ki med drugim opravlja notranje
revidiranje tudi pri javnih zavodih s podro¢ja srednjeSolskega izobrazevanja. Testno
preverjanje sem izvedla s telefonsko anketo. V postopku izvedbe sem najprej zastavila
vprasanje, nato je drzavna notranja revizorka podala svoje mnenje, tj. pomisleke o ustreznosti
in smotrnosti zastavljenega vprasanja. Razlog za njeno vkljucitev v testno preverjanje je bila
izklju¢no zelja pridobiti mnenje strokovnjaka, izvajalca notranjega revidiranja, ki dobro pozna
podrocje delovanja srednjesolskih javnih zavodov in obvlada ves¢ine opazovanja in zbiranja
informacij od poslovodjih srednjeSolskih javnih zavodov, odgovornih za delujoci sistem
notranjega revidiranja, v primeru mojega raziskovalnega dela so to anketiranci. Na ta nacin
sem pridobila strokovno mnenje neodvisnega opazovalca glede naslednjih dilem:

— So vpraSanja, ki se nanasajo na informacije iz obcutljivih podrocij, primerno
strukturirana?
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— Bo anketiranec na njih podal odgovor?
— Je uporabljena strokovna terminologija bodisi prezahtevna za anketiranca bodisi preve¢
splosna?

V nadaljevanju sem izvedla Se dodatno telefonsko testno preverjanje z enim nakljuc¢no
izbranim anketirancem. Zbrana razmisljanja in pripombe so mi dodatno omogocile Se zadnje
vsebinsko in terminolosko preoblikovanje vprasanj v ustreznejSo vsebinsko obliko.

4.6 Zbiranje podatkov

Naslednji izziv je bil poiskati najustreznejSe programsko orodje, s pomocjo katerega sem
kasneje spletno anketo tudi izvedla. Med moZnimi programskimi reSitvami sem izbrala
programsko orodje 1KA, ki zaradi svoje tehni¢ne enostavnosti, dostopnosti in analiticnih
orodij omogoca enostavno pripravo in izvedbo. Najpomembneje pa je, da kljub svoji
enostavnosti ustvarja dodano vrednost v smislu dobljenih kakovostnih informacij,
pripravljenih za nadaljnje analiticno proucevanje.

V programu 1KA sem preoblikovala anketni vpraSalnik v format, ki je prilagojen spletni
izvedbi. Kar je delovalo v postopku testnega telefonskega anketiranja, ni nujno, da deluje tudi
pri spletni anketi. Zavedati se je treba, da ne sme prihajati do sistemskih postopkovnih
programskih napak. Temu sem se izognila tako, da sem najprej opravila testno izpolnjevanje.
Pri tem sem zaznala napake, jih odpravila in tako je bil spletni anketni vprasalnik kon¢no
ustrezen in pripravljen za zbiranje podatkov.

7. aprila 2020 sem pricela z izvedbenim postopkom. Spletni anketni vpraSalnik je bil
posredovan 144 anketirancem (MIZS, 2020d) na nadin, ki zagotavlja njihovo popolno
anonimnost. Na zacetku sem v spremnem dopisu anketiranca vljudno nagovorila in ga
seznanila z namenom izvajanja spletnega anketnega vprasalnika s posebnim poudarkom na
stopnji anonimnosti in zagotovilu, da se bodo zbrani podatki uporabili izklju¢no za namen
moje magistrske naloge.

Odzivnost anketirancev je bila nizka. Do vklju¢no 21. aprila 2020 je spletna aplikacija 1KA
zaznala samo 30 ustrezno izpolnjenih spletnih anketnih vprasalnikov. Z analizo SirSega in
ozjega okolja sem analizirala vzroke nizke odzivnosti anketirancev in prisla do naslednjih
ugotovitev:

— Spletni anketni vprasalnik se je izvajal v ¢asu epidemije covid-19, ki je korenito posegla
v nase uteceno zivljenje. SrednjeSolski javni zavodi so se soocali z najvecjim izzivom do
sedaj. Izredne razmere so korenito spremenile procese poslovanja javnega zavoda. Z
odlokom Vlade RS so vse izobrazevalne institucije zaprle svoja vrata. Vse aktivnosti, ki
niso bile povezane z neposrednim izvajanjem izobrazevalnega procesa, so zastale in se v
doloCenih segmentih tudi prenehale izvajati. Komuniciranje z zaposlenimi v
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srednjeSolskih javnih zavodih je bilo oteZeno in je potekalo izklju¢no prek spleta z daljSim
Casovnim zamikom. Zato je prislo tudi do slabse stopnje odzivnosti pri izpolnjevanju
spletnega anketnega vprasalnika.

— Spletni anketni vprasalnik posega na obcutljivo podrocje poslovanja srednjesolskih javnih
zavodov, za katerega so informacije zunanjim uporabnikom tezko dostopne.

Posledi¢no je bilo treba spremeniti in razsiriti nac¢in dostopa do anketirancev. Po preverjanju
stanja dosegljivosti sem ugotovila, da je v vecini srednjesolskih javnih zavodov zaradi svoje
pomembnosti v procesu delovanja javnega zavoda nemoteno dosegljiva prav racunovodska
sluzba, ki je tesno vpeta v postopke notranjega revidiranja. Ra¢unovodje so poleg poslovodij
javnega zavoda tiste osebe znotraj javnega zavoda, ki posedujejo kljucne in verodostojne
informacije s tega podrocja. Ponovila sem postopek preverjanja elektronskih postnih
naslovov. V primerih, ko se je zabelezila zavrnitev neposrednega stika s poslovodjem javnega
zavoda, sem v reprezentativni vzorec vkljucila Se racunovodjo javnega zavoda ali pa splosno
vstopno tocko, in sicer elektronski postni naslov tajniStva javnega zavoda.

22. aprila 2020 sem posredovala vljudni opomnik. V naslednjih dveh dneh se je odzivnost
povecala in zabelezilo se je 60 ustreznih odgovorov. Stopnja odzivnosti na spletni anketni
vpraSalnik se je tako povzpela na 42 %. Menim, da je to zadovoljiva raven odzivnosti, ¢e
izhajam iz znanstvenih Clankov, ki poroc¢ajo, da je pricakovana raven odgovorov v primeru
notranjih anketirancev 30 % do 40 % in v primerih zunanjih anketirancev 10 % do 15 %
(Surveygizmo, 2020). Ker sem pri vnovi¢nem pozivu k odgovarjanju na spletni anketni
vprasalnik raziskovalni vzorec razsirila, je treba poudariti, da 60 pridobljenih izpolnjenih
vprasalnikov ne pomeni 60 srednjeSolskih javnih zavodov. Obstaja moznost, da sta bila za
posamezen srednjesolski javni zavod pridobljena dva izpolnjena vprasalnika, kar predstavlja
omejitev raziskave. Stevila podvojenih vprasalnikov zaradi anonimnosti ankete ni mogoée
ugotoviti.

S PREDSTAVITEV REZULTATOV IN UGOTOVITEYV RAZISKAVE

Z zbiranjem podatkov sem zakljucila 28. aprila 2020. Pridobljeni podatki so bili pripravljeni
za nadaljnjo analizo. Odgovore na raziskovalna vpraSanja sem poiskala skozi analizo
odgovorov anketirancev na 18 anketnih vprasan;.

5.1 Zagotavljanje izvajanja notranjega revidiranja

Vpogled v delujoci sistem notranjega revidiranja, verodostojne informacije o njegovih
slabostih in prednostih ter videnja klju¢nih deleznikov 0 moznih posodobitvah in izboljSavah
sistema notranjega revidiranja so podatki, ki predstavljajo osnovo za namen mojega
raziskovalnega dela.
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V prvem sklopu sem oblikovala §tiri anketna vprasanja, ki so po vsebini in obliki ustrezna za
namen pridobitve informacij o stopnji medsebojne povezanosti:

— skupnega Stevila vpisanih dijakov v Casu izvajanja anketnega vpraSalnika (Sol. I.
2019/2020),

— obsega poslovanja anketiranca,

— zavezanosti srednjeSolskih javnih zavodov k pogostosti izvedb notranjega revidiranja in
dejanskega stanja.

Ze iz predhodnih analiz je razvidna tesna povezanost omenjenih podrogij. Razlogi izhajajo iz
novega sistema financiranja srednjeSolskih javnih zavodov, tako imenovanega MOFAS-a.
Srednjesolskim javnim zavodom MIZS zagotavlja javnofinanéna sredstva na naéin
»glavarine« oziroma skupnega Stevila vpisanih dijakov v posameznem Solskem letu,
pomnoZzeno s ceno programa. Vecje kot je Stevilo vpisanih dijakov, vecji je letni proracun
javnofinanc¢nih sredstev, vi§ja je stopnja pomembnosti nadzora nad njihovo namensko porabo
prek sistema obveznih pregledov notranjega revidiranja.

Slika 11 prikazuje strukturo javnih zavodov, za katere smo pridobili izpolnjene vpraSalnike,
glede na Stevilo vpisanih dijakov v Solskem letu 2019/2020. 1z nje je razvidno, da so na spletni
anketni vprasSalnik najve¢ odgovarjali anketiranci iz srednje velikih in velikih srednjesolskih
javnih zavodov, v katerih se skupno Stevilo vpisanih dijakov giblje od 501 naprej. Skupni
delez srednjih in velikih javnih zavodov predstavlja 53 % izpolnjenih vpraSalnikov.

Slika 11: Struktura izpolnjenih vprasalnikov glede na stevilo vpisanih dijakov v Solskem letu

2019/2020
od 1001 dalje 12%
od 751 do 1000 19%
od 501 do 750 22%
od 251 do 500 25%
do 250 22%
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%

Vir: Lastno delo.

V nadaljevanju sem za namene raziskovalnega dela analizirala soodvisnost skupnega Stevila
vpisanih dijakov s skupno vrednostjo celotnih javnofinan¢nih prihodkov za posamezno
proraunsko leto, ki ga za izvajanje razlicnih izobraZevalnih programov na podrocju
srednjesolskega izobrazevanja javni zavodi pridobijo od MIZS. Analiza omogo¢a oceno
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prelomne tocke Stevila vpisanih dijakov, na podlagi katere so javni zavodi v skladu z 10.
¢lenom Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih
financ zavezani k obveznim rednim letnim izvedbam notranjega revidiranja (upostevajoc
doseganje letnih javnofinan¢nih sredstev v visini 2.086.463,03 EUR).

Zaradi raznolikosti programske sheme srednjeSolskega izobraZzevanja sem oceno pripravila
lo¢eno po programskih podro¢jih delovanja srednjesolskih javnih zavodov, in sicer najprej za
javne zavode, ki so bili ustanovljeni za namen opravljanja javne storitve na podrocju
splosnega srednjeSolskega izobrazevanja — gimnazije. Pri pripravi ocene sem upoStevala
podatke iz sklepa o doloCitvi cen programov srednjega Solstva za proracunsko leto,
pridobljenega prek vstopne tocke e-portala MIZS oziroma strani eportal.mss. (MIZS, 2019).
Izracun temelji na znesku po 10. ¢lenu Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema
notranjega nadzora javnih financ s ceno na dijaka za program gimnazije (prelomna tocka
skupnega Stevila dijakov).

Cena na dijaka po veljavnem sklepu o dolo€itvi cen programov srednjega Solstva za
proracunsko leto znaSa 3.554,01 EUR. Prelomna tocka skupnega Stevila vpisanih dijakov je
587. Javni zavodi (gimnazije), ki presegajo Stevilo 587 vseh skupno vpisanih dijakov, so
zavezani zagotavljati notranje revidiranje vsako leto.

V nadaljevanju sem ponovila postopek na podro¢ju poklicno-strokovnega srednjesolskega
izobrazevanja, ki pokriva Sirok nabor programskih usmeritev. Oceno sem izracunala za javne
zavode, izvajalce strokovnega srednjeSolskega programa na podro¢ju zdravstvene nege. Cena
veljavnega programa na dijaka znaSa 3.787,11 EUR. Prelomna tocka v tem primeru znasa 550
dijakov. Iz izraunov je razvidno, da so k obveznemu letnemu notranjemu revidiranju
zavezani tisti javni zavodi, katerih skupno Stevilo vseh vpisanih dijakov presega 550.

V zadnjem sklopu analize sem se osredotoCila na srednjesolske javne zavode, ki izvajajo
zahtevne srednjeSolske izobrazevalne programe. Po svoji zahtevnosti in programski shemi
vsekakor izstopa javni zavod Konservatorij za glasbo in balet, ki v Solskem letu 2019/20
izobrazuje na vseh javnoveljavnih izobrazevalnih programih 384 dijakov, pa vendar sodi med
letne zavezance notranjega revidiranja. Trditev sem podprla z izraunom povprecne vrednosti
programov, ki znasa 11.298,13 EUR na dijaka. Njihov skupni letni proracunski obseg
javnofinan¢nih sredstev tako bistveno presega vrednost 2.086.463,03 EUR in so Ze pri Stevilu
384 dijakov letni zavezanci obvezne izvedbe notranjega revidiranja (MIZS, 2019).

Rezultati analize kazejo, da k obveznim rednim letnim pregledom notranjega revidiranja niso
zavezani samo srednjeSolski javni zavodi, katerih skupno Stevilo vpisanih dijakov presega
500, ampak tudi tisti, ki izvajajo zahtevnejSe srednjesolske izobraZevalne programe in so tako
pri svojem delovanju podvrZeni vecji stopnji tveganosti. Ugotavljam, da je kar 78 % vseh
anketiranih srednjeSolskih javnih zavodov zavezanih k rednim letnim pregledom notranjega
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revidiranja. Zgornje ugotovitve potrjuje tudi primerjava odgovorov anketirancev na drugo in
tretje vprasanje iz anketnega vprasalnika, prikazana na sliki 12.

Slika 12: Primerjava povezanosti visine letnega proracuna srednjesolskih javnih zavodov in
obveznih izvedb notranjega revidiranja

Visina letnega proracuna zavoda Zahteva glede pogostosti izvajanja
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Vir: Lastno delo.

Pridobljeno informacijo o pogostosti zagotavljanja obveznega notranjega revidiranja sem
navzkrizno primerjala z vprasanjem pod zaporedno Stevilko 4 in s tem z gotovostjo potrdila,
da anketiranci notranjerevizijske preglede v skladu z zahtevami tudi izvajajo, saj 45
anketirancev izvaja obvezne letne preglede notranjega revidiranja, ostali pa enkrat v obdobju
treh let.

Nadalje sem primerjala pomen pridobljene informacije s podatki iz Porocila o stanju
notranjega nadzora javnih financ v RS za leto 2018 in ugotovila, da so odgovori na anketna
vprasanja dali enako sliko dejanskega stanja zagotavljanja pokritosti izvajanja notranjega
revidiranja pri proracunskih uporabnikih, to je 77 %. Pri tem lahko na podlagi z anketo zbranih
odgovorov pritrdim tudi enemu izmed navedenih vzrokov, zakaj srednjeSolski javni zavodi
niso zagotovili notranjega revidiranja v letu 2018, saj so zavezani to zagotoviti enkrat v
obdobju treh let. Poudariti pa moram, da sem v raziskavo vkljucila vse srednjeSolske javne
zavode, odgovore pa sem pridobila (kot sem ze pojasnila v okviru predstavitve raziskave) le
od 42 % anketirancev. Menim, da lahko vzroke za neodzivnost nekaterih javnih zavodov
delno pripiSemo zavestni opustitvi zakonodajne obveznosti na strani poslovodij javnih
zavodov, odgovornih za vzpostavitev sistema notranjega revidiranja, na kar opozarja tudi
UNP vse od leta 2016, torej od leta, ko se krivulja izvajanja notranjega revidiranja obrne
navzdol.

5.2 Nacdini izvajanja organiziranja notranjega revidiranja

Z analizo odgovorov na vprasanja od 5 do 10 sem analizirala naine izvajanja organiziranosti
notranjega revidiranja. Zakonodajni okviri so opredeljeni v 10., 11. in 12. ¢lenu Pravilnika o
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usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, ki dolocajo, da
se notranje revidiranje lahko izvaja na tri na¢ine:

— z lastno notranjo revizijsko sluzbo,
— s skupno notranjo revizijsko sluzbo,

— z zunanjim izvajanjem notranjega revidiranja.

Odgovori anketirancev, ki so sodelovali v spletni anketi, so enoznacni. Vsi anketiranci so
izjavili, da organizirajo notranje revidiranje na nacin zunanjega izvajanja notranjega
revidiranja, za kar so navedli naslednje klju¢ne razloge, razvidne iz slike 13.

Slika 13: Kljucni razlogi za odlocitev za zunanje izvajanje notranjega revidiranja

objektivnost, nepristranskost in neodvisnost
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Vir: Lastno delo.

1z slike 13 izhaja, da je najpogostejsi navedeni razlog, na podlagi katerega je bila sprejeta
odlocitev o nacinu izvedbe revidiranja, strokovna usposobljenost izvajalcev zunanjega
izvajanja notranjega revidiranja (31 %). Poleg strokovne usposobljenosti je na drugem mestu
s 27 % navedeno merilo objektivnosti, nepristranskosti in neodvisnosti, s katero razpolaga
posamezni izvajalec zunanjega izvajanja notranjega revidiranja. Iz slednjega sledi, da v kar
58 % presoja ustreznosti temelji na podlagi zahtevanih pogojev iz 12. ¢lena Pravilnika o
usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ. Ni zanemarljiva
informacija, da je 17 % anketirancev odgovorilo, da je merilo za sprejeto odlocitev o zunanjem
izvajanju notranjega revidiranja najnizja cena izvedbe notranjega revidiranja med vsemi
prejetimi ponudbami. Vzroki slednjega izhajajo iz nacina financiranja srednjeSolskih javnih
zavodov. V metodologiji MOFAS-a so zakonodajni snovalci sistema meril vrednotenja v
sklopu izdatkov za blago in storitev za namene dejavnosti v celoti izpustili izdatke iz naslova
storitve izvajanja notranjega revidiranja. Na drugi strani pa se srednjeSolski javni zavodi, ki
jim skupni prihodki iz naslova javnofinan¢nih sredstev omogocajo doseganje presezka
prihodkov nad odhodki, ne soocajo s problematiko zmoZnosti zagotavljanja finan¢nih sredstev
za stroSke izvajanja obveznega notranjega revidiranja. S tem jim je omogoceno, da dajo
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prednost pri odlo¢anju sami vsebini in strokovni usposobljenosti izvajalca zunanjega izvajanja
notranjega revidiranja pred stroSkovnimi merili.

Pri tem ni zanemarljivo dejstvo, da kar 9 % anketirancev izvede narocilo prek sistema javnega
narocanja, da bi zadostili nacelu vec¢je ucinkovitosti in transparentnosti izbora zunanjega

izvajalca notranjega revidiranja.

Namen 8. vpraSanja je bil pridobiti informacije o pogostosti menjav izvajalcev zunanjega
izvajanja notranjega revidiranja. Izkazalo se je, da 52 % anketirancev v obdobju 2015-2019
ni menjalo izvajalca. Samo enkrat v proucevanem obdobju je menjavo izvedlo 30 % vseh
anketirancev, dvakrat 17 % in samo v 1 % veckrat (slika 14).

Slika 14: Stevilo menjav zunanjih izvajalcev notranjega revidiranja v obdobju 2015-2019
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veckrat v obdobju 1%
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Vir: Lastno delo.

Delez pogostosti menjav izvajalcev zunanjega izvajanja notranjega revidiranja v celotni
strukturi ni zanemarljivo majhen. ZnaSa 48 %. Dejavniki, ki vplivajo na odlo¢itve o menjavi
izvajalcev zunanjega izvajanja notranjega revidiranja, so razli¢ni. Z 9. vprasanjem sem
skuSala pridobiti celovitejSe informacije, ki mi bodo v pomo¢ pri nadaljnji analizi
ucinkovitosti nacina izvajanja notranjega revidiranja. Pri oblikovanju Ze vnaprej pripravljenih
odgovorov sem se oprla na vire iz predhodno objavljenih strokovnih ¢lankov in izsledkov iz
letnih poro¢il UNP (slika 15).

Slika 15: Dejavniki, ki so vplivali na zamenjavo zunanjega izvajalca notranjega revidiranja
v obdobju 2015-2019
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1z slike 15 je razvidno, da v strukturi vnaprej oblikovanih odgovorov najvecji delez predstavlja
pomanjkljivo strokovno znanje zunanjih izvajalcev notranjega revidiranja, ki se je pokazalo v
postopkih notranjega revidiranja. Zivimo v &asu nenehnih sprememb, ki od poslovodstev
javnih zavodov zahtevajo hitro odzivanje na spremenjene okoliS¢ine delovanja.
NajpomembnejSa med vsemi je njihova sposobnost pravofasnega prepoznavanja novih
tveganih podrocij poslovanja, ki ogrozajo doseganje zastavljenih strateskih ciljev. Odlocitve
morajo biti sprejete nemudoma, brez odlasanja in Cakanja, da se odloCitve sprejmejo na
podlagi priporo€il zunanjih izvajalcev notranjega revidiranja ob naslednjem pregledu
notranjega revidiranja. Zato je Se toliko pomembneje, da je zunanje izvajanje notranjega
revidiranja neprestano na razpolago poslovodju javnega zavoda tudi skozi opravljanje
svetovalne funkcije. Iz odgovorov anketirancev izhaja, da je v 13 % prav nezagotavljanje
svetovalne funkcije razlog za zamenjavo izvajalca zunanjega izvajanja notranjega revidiranja.
Sledita dva razloga, ki vsak s svojimi 6 % predstavljata enak delez: nezadostno sodelovanje s
poslovodstvom javnega zavoda in pristranskost izvajalcev.

Kar v 56 % so anketiranci izbrali odgovor, da prihaja do menjave izvajalca zunanjega
izvajanja notranjega revidiranja iz drugih razlogov. Dejavniki, ki vplivajo na menjavo, so
predstavljeni v nespremenjeni obliki, tako kot so jih navedli anketiranci, kljub ugotovitvi, da
v navedbah drugih razlogov za menjavo zunanjih izvajalcev notranjega revidiranja prihaja do
vsebinskih podvajanj z Ze vnaprej pripravljenimi odgovori, prikazanimi na sliki 15. Podatki
ne omogocajo locevanja po lo¢enih sklopih dejavnikov in sem jih v nespremenjeni obliki tudi
proucila in analizirala.

1z slike 16 izhaja, da se anketiranci za menjavo zunanjega izvajalca notranjega revidiranja
pogosto odlocijo tudi z namenom pridobitve drugega mnenja (19 %). Do takih odlocitev
prihaja predvsem zaradi nestrinjanja med poslovodstvom javnega zavoda in podanim
mnenjem v konénem porocilu o izvedbi notranje revizije s strani izvajalca zunanjega izvajanja
notranjega revidiranja. Pri tem je treba upoStevati tudi dejstvo, da lahko svet zavoda javnega
zavoda kot organ nadzora delovanja javnega zavoda zahteva dodatno mnenje na revizorjevo
porocilo.

Slika 16: Drugi dejavniki menjave zunanjih izvajalcev notranjega revidiranja v obdobju

2015-2019
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Nekoliko presenecajo odgovori anketirancev, da je najpogostejsi razlog menjave zunanjega
izvajalca notranjega revidiranja nizja cena storitve (27 %). Razlogi za to se nahajajo v dejstvu,
da srednjesolski javni zavodi delujejo v negotovih okolis¢inah, ki lahko drasti¢no posezejo na
raven zagotavljanja skupnih letnih prihodkov iz naslova javnofinancnih sredstev.
Poslovodstvo javnega zavoda najprej sprejme odloCitev o menjavi zunanjega izvajalca
notranjega revidiranja, ki bo stroSkovno ugodnejSa. UNP v svojem Porocilu o stanju
notranjega nadzora javnih financ v RS za leto 2018 opozarja, da nekateri poslovodje javnih
zavodov posegajo po bolj drastiénem ukrepu in sprejemajo odloCitev o opustitvi izvajanja
obveznih pregledov notranjega revidiranja. Posledica sprejetega ukrepa v nadaljevanju
povzroci negativne ucinke na poslovanju javnega zavoda. Neizvajanje obveznih pregledov
notranjega revidiranja pomeni opustitev izvajanja notranjega nadzora nad delovanjem sistema
notranjih kontrol, ki poslovodstvu javnega zavoda omogocajo pravo€asno prepoznavanje in
odzivanje na tvegana podrocja poslovanja (slika 16).

Odgovore na vprasanje, zakaj srednjeSolski javni zavodi notranje revidiranje izvajajo samo na
na¢in zunanjega izvajanja notranjega revidiranja, sem pridobila s primerjalno analizo ocene
viSine letnih stroSkov zunanjega izvajanja notranjega revidiranja iz anketnega vprasalnika in
stroskov notranjega revidiranja v primeru lastne notranjerevizijske sluzbe, razvidnih iz slike
17. Iz odgovorov na deseto anketno vprasanje je razvidno, da ve¢ kot polovica anketirancev,
natancneje 58 %, izjavlja, da se letni stroSki zunanjega izvajanja notranjega revidiranja gibajo
v razponu med 1.000,00 EUR do 3.000,00 EUR, v 34 % navajajo, da letni stroski dosegajo
nivo od 3.001,00 EUR do 6.000,00 EUR. Samo 8 % jih je odgovorilo, da letni stroski
presegajo 6.001,00 EUR in vec¢ (slika 17).

Slika 17: Ocena visine letnih stroskov zunanjega izvajanja notranjega revidiranja
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Za primerjavo smotrnosti organiziranja notranjega revidiranja na na¢in zunanjega izvajanja v
nadaljevanju analiziram okvirno oceno letnih stroskov notranjega revidiranja, organiziranega
na nacin lastne notranjerevizijske sluzbe. Ocena letnih stroSkov organiziranja lastne
notranjerevizijske sluzbe vklju€uje samo stroSke izhodiS¢ne osnovne bruto place za
posamezno delovno mesto notranjega revizorja in ne temelji na celoviti stroskovni analizi, ki
bi poleg stroskov pla¢ vkljucevala tudi stroske materiala, opreme, izobrazevanja in drugih
odhodkov (Znidar, 2009). Ocena temelji na podatkih iz E-kataloga funkcij, delovnih mest in
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nazivov (Republika Slovenija, GOV.SI, 2020b). Pravna osnova delovnega mesta notranjega
revizorja za javne zavode na podrocju izobrazevanja je dolocena v Kolektivni pogodbi za
dejavnost vzgoje in izobrazevanja v RS, Ur. 1. RS, st. 80/18. Dopusc¢a moznosti, prikazane v

tabeli 2.

Tabela 2: Povzetek delovnega mesta notranji revizor v veljavni Kolektivni pogodbi za

dejavnost vzgoje in izobrazevanja

Sifra Naziv Tarifni Minimalni | Maksimalni | Vrednost | Vrednost
delovnega delovnega razred plac¢ni placni min. maks.
mesta mesta razred razred placnega | pla¢nega
razreda | razreda
v EUR v EUR
J017054 Notranji VII/1 30 40 1.373,40 | 2.032,98
revizor VII/1
JO17056 Notranji VII/2 40 50 2.032,98 | 3.009,28
revizor VII/2
)
J017057 Notranji VII/2 36 46 1.737,79 | 2.576,34
revizor VII/2
(1D

Vir: Lastno delo.

DM) notranjega revizorja pod Sifro DM J017054. Upostevala sem, da je letna osnovna bruto
vrednost place (brez vseh zakonsko doloCenih dodatkov na osnovno bruto placo) za primer
zaposlitve enega notranjega revizorja naslednja: minimalni PR 1.373,40 EUR/mesec * 12
mesecev = 16.480,80 EUR/bruto. V nadaljevanju izraCunano oceno letne osnove za primer
organiziranosti notranjega revidiranja z lastno notranjo revizijsko sluzbo sem primerjala z
ocena letne osnove zunanjega izvajanja notranjega revidiranja 9.001,00 EUR ali ve¢. 1z
zapisanega je razvidno, da bi srednjeSolskim javnim zavodom zZe sama izvedba notranjega
revidiranja na nacin lastne notranjerevizijske sluzbe z vkljucitvijo v sistematizacijo delovnih
mest najnizje opredeljenega delovnega mesta notranjega revizorja bistveno povecala izdatke
1z naslova storitev notranjega revidiranja.

Klju¢ni razlog, da srednjeSolski javni zavodi ne izvajajo obveznih pregledov notranjega
revidiranja na nacin lastne notranjerevizijske sluzbe, izhaja 1z zakonodajnih predpisov, in sicer
iz Pravilnika o normativih in standardih za izvajanje izobraZevalnih programov in vzgojnega
programa na podrocju srednjega Solstva, ki takSen nacin izvedbe notranjega revidiranja
izkljucuje. Iz pravilnika jasno izhaja, da srednjesolskim javnim zavodom ne omogoca
zaposlitve notranjega revizorja, kar se v nadaljevanju potrdi tudi s sistemom MOFAS, ki v
dolocitvi visine letnih proracunskih sredstev na podrocju stroSkov pla¢ ne uposteva vkljucitve
delovnega mesta notranji revizor.
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5.3 Stopnja ucinkovitosti notranjega revidiranja na poslovanje, prepoznavanje in
obvladovanje tveganj

V nadaljevanju anketnega vpraSalnika strukturiram anketna vprasanja s ciljem pridobiti
zanesljive informacije o stopnji ucinkovitosti notranjega revidiranja za poslovanje
srednjesolskih javnih zavodov. Zanima me predvsem vpogled v dejansko stanje zavedanja
poslovodij, da je prav notranje revidiranje klju¢no orodje za pravocasno prepoznavanje
tveganih podrocij poslovanja, ki ogrozajo doseganje zastavljenih strateskih ciljev.

Namen oblikovanja 11. vprasanja je pridobitev informacije o tem, katera podrocja
predstavljajo za poslovodje javnih zavodov visoko stopnjo tveganja in jih zato najpogosteje
vkljucijo v postopke presoje ustreznosti v teku izvedbe notranjega revidiranja. Proucevanje
zunanjih in notranjih dejavnikov je pokazalo, da na ucinkovito upravljanje srednjesolskih
javnih zavodov vplivajo naslednja podrocja:

— podroc¢je racunovodskih izkazov, in sicer zaradi obsezne in zahtevne zakonodajne
ureditve, ki ureja podro¢je racunovodenja in finan¢nega poslovanja javnih zavodov.
Postopki presoje ustreznosti in skladnosti racunovodskih izkazov omogocajo poslovodjem
pravoCasno odkrivanje napak, do katerih prihaja zaradi neustrezno ali nezadostno
vzpostavljenih sistemov notranjih kontrol;

— podrocje sistema plac, ki je zaradi svoje specifike zagotavljanja proracunskih virov javnih
zavodov prek sistema MOFAS podrocje visoke stopnje tveganosti. V strukturi celotnega
letnega proracuna javnih zavodov namre¢ namenijo kar 74 % delez javnofinan¢nih
prihodkov za izdatke iz naslova pla¢ in drugih prejemkov iz delovnega razmerja;

— podrocje informacijske tehnologije, saj sodobni ¢as z nebrzdano hitrostjo spreminja
uteCene programske sheme delovanja, ki od javnih zavodov zahtevajo nove informacijske
prilagoditve in posodobitve. Visoka stopnja tveganja izhaja iz stihijske ureditve podroc¢ja
informacijske tehnologije. MIZS ne zagotavlja enotnega sistemati¢nega razvojno
usmerjenega programa. Presoja in odloCitev o prenovi in posodobitvi informacijske
tehnologije je na ta naCin v celoti prepuscena posameznim javnim zavodom. Pri tem je
treba izpostaviti, da prihaja na strani srednjesolskih javnih zavodov do kadrovske
podhranjenosti pri zaposlovanju na delovnem mestu vzdrzevalca informacijske
tehnologije, kar se odrazava v stihijskem sistemu vzdrzevanja in posodabljanja
informacijske tehnologije. Negativne posledice takSnega pristopa ureditve sistema so se v
polni meri pokazale ob izbruhu epidemije covida-19. Zaradi sistemske neurejenosti in
zastarelosti informacijske tehnologije srednjeSolski javni zavodi niso mogli zagotavljati
kontinuitete in kakovosti izvedbe izobraZevalnih programov ob spremenjenemu nacinu
izvajanja unega procesa;

— podrocje sistema javnega narocanja, ki je zaradi prepre¢evanja korupcije in zagotavljanja
nacela ucinkovitosti, uspeSnosti in gospodarnosti podvrzeno strogim zakonodajnim
predpisom. Skozi postopke presoje ustreznosti omogocajo poslovodstvu javnih zavodov
seznanitev s podrocji naro€il in dobav storitev ali blaga, na katerih prihaja do opustitve
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notranjih kontrol, ki so klju¢nega pomena za zagotavljanje ucinkovitega upravljanja
delovanja javnih zavodov;

— podroc¢je pravilnosti poslovanja. S postopkom notranjega revidiranja racunovodskih
izkazov se pridobi vpogled v skladnost poslovnih dogodkov na prese¢ni dan 31. 12., ki ne
nosijo zadostne informacijske vrednosti zagotovil, da na celotnem podrocju poslovanja
javnega zavoda ne prihaja do neskladij z veljavno zakonodajo. Zato je toliko pomembneje,
da se poleg podrocja racunovodskih izkazov v presojo ustreznosti skozi postopek
notranjega revidiranja vkljuci tudi podroc¢je pravilnosti poslovanja;

— podrocje smotrnosti poslovanja. Javni zavodi za svoje delovanje pridobijo sredstva iz
razli¢nih virov financiranja. Iz tega naslova je v praksi prav na podrocju srednjeSolskih
javnih zavodov zaznati nesmotrno poslovanje, ki ni skladno z nacelom ucinkovitosti,
uspesnosti in gospodarnosti. Z revizijo smotrnosti poslovanja poslovodje pridobijo
neodvisno in strokovno mnenje, ali sprejete poslovne odlocitve pripomorejo h
kakovostnejsi javni storitvi ob hkratnem povecanju stroskovne ucinkovitosti po
posameznih virih financiranja.

Slika 18 jasno nakazuje, da se srednjesolski javni zavodi najpogosteje odlocajo za presojo
ucinkovitosti vzpostavljenega sistema notranjih kontrol na podro¢jih racunovodskih izkazov,
in sicer kar v 85 %, sledijo pravilnost poslovanja (83 %), sistem plac (82 %), sistem javnega
narocanja (68 %) in smotrnost poslovanja (67 %). Razloge o nizji stopnji vkljucevanja
slednjih podrocij gre pripisati zgolj nizki stopnji osveScenosti predstojnikov javnih zavodov
o stopnji njihove pomembnosti. Zaskrbljujoce je dejstvo, da samo v 16 % izvajajo tudi presojo
ustreznosti delovanja informacijske tehnologije. V €asu epidemije covida-19 se je namre¢
izkazalo, da v 90 % javnih zavodov trenutno stanje informacijske tehnologije ne omogoca
prenosa izobrazevalne vsebine prek sodobnih komunikacijskih spletnih kanalov v tak$ni meri,
da bi bila zagotovljena kontinuiteta poteka izobraZevalnega programa ob zagotovilu
minimalnega standarda kakovosti.

Slika 18: Pregled podrocij poslovanja srednjesolskih javnih zavodov, vkljucenih v zadnji
pregled notranjega revidiranja

izvedno neizvedeno

NR sistema javnega narocanja 68% 32%
NR pravilnosti poslovanja (preverjanje... 83% 17%
NR informacijske tehnologije 16% 84%
NR smotrnosti poslovanja glede na vir financiranja 67% 33%
NR sistema plac 82% 18%
NR rac¢unovodskih izkazov 85% 15%
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V nadaljevanju je iz odgovorov na 12. anketno vprasanje razvidno, da kar 87 % anketirancev
redno sprejema ukrepe za odpravo ugotovljenih pomanjkljivosti v delovanju sistemov
notranjih kontrol, ki niso skladne z njihovo zakonodajno odgovornostjo o uc¢inkovitem
upravljanju, obcasno pa 13 % anketirancev. Slednji na ta na¢in zavestno sprejmejo odlocitev,
ki je v nasprotju z njihovo poslovodno funkcijo, ki jim nalaga odgovornost ucinkovitega
upravljanja javnofinanc¢nih sredstev s ciljem zagotavljanja kakovostne izvedbe javnih storitev
na podrocju srednjesolskega izobrazevalnega programa.

Kljub temu da predstojniki upostevajo priporoc€ila in ponovno prevetrijo neustrezne sisteme
notranjih kontrol, nimajo nobenih zagotovil, da bo novouvedeni sistem tudi ustrezen. Zato je
smiselno, da se podrocja, kjer so bile ugotovljene nepravilnosti, vnovi¢ vkljucijo v postopek
presoje pri naslednjem pregledu notranjega revidiranja. Iz odgovorov na 13. anketno
vprasanje je razvidno, da to izvaja samo 54 % anketirancev, naslednjih 39 % samo obcasno,
izjemoma kar 2 % in nikoli celo 5 %. Snovalec zakonodaje se je zavedal visoke stopnje
tveganosti v primeru, da bi celotno odgovornost nosil samo poslovodja. V izogib temu se je v
Usmeritvah za drzavno notranje revidiranje dolocilo, da je notranji revizor tisti, ki je
odgovoren za vzpostavitev in spremljanje sistema sprejetih ukrepov s strani poslovodij v
primeru ugotovljenih nepravilnosti in neskladnosti, ugotovljenih v predhodnem pregledu
notranjega revidiranja. Iz prejetih odgovorov na 14. anketno vpraSanje je razvidno, da prihaja
do opustitve obveznih usmerjevalnih vsebin notranjega revidiranja tudi s strani zunanjih
izvajalcev notranjega revidiranja. V kar 28 % se zunanji notranji revizorji odlo¢ijo, da je
zadostno Ze priporo¢ilo o odpravi pomanjkljivosti v predhodnem pregledu notranjega
revidiranja.

S 15. zastavljenim anketnim vprasalnikom sem pridobila vpogled v dejansko izvajanje
standarda notranjega revidiranja 2500.SLO.DNR, zapisanega v Usmeritvah za drzavno
notranje revidiranje. Ta izvajalcem notranjega revidiranja — notranjim revizorjem nalaga
spremljanje izvajanja ukrepov, ki jih je sprejel predstojnik v primeru ugotovljenih
nepravilnosti, zapisanih v letnem porocCilu notranjega revizijskega pregleda, do njihove
dokonc¢ne uresnicitve. Iz slike 18 je razvidno, da zgolj v 42 % primerov notranji revizorji
dosledno izvajajo zahteve spremljanja napredovanj sprejetih ukrepov s strani predstojnikov in
stopnjo njihove odzivnosti na odpravo ugotovljenih napak pri notranjem revizijskem
pregledu, v 37 % obcasno, izjemoma v 8 %, v kar 13 % pa prihaja do opustitve obveznih
usmeritvenih vsebin notranjega revidiranja (slika 19).
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Slika 19: Struktura stanja izvajanja standarda notranjega revidiranja 2500.SLO.DNR

0,
2 42%

37%

redno obcasno iziemoma = nikoli

Vir: Lastno delo.

Iz celotnega sklopa odgovorov lahko potrdim, da se ugotovitve UNP o neustreznosti
vzpostavljenih sistemov na podroc¢ju upravljanja s tveganji v celoti odrazajo tudi na podrocju
srednjeSolskih javnih zavodov. V nadaljevanju raziskovalnega dela skozi zastavljena anketna
vprasanja skuSam pridobiti vpogled v smiselnost in nujnost drugacnega nacina organiziranja
notranjega revidiranja, ki bo hkrati skladen z razvojnimi usmeritvami UNP, na drugi strani pa
bo zagotavljal tudi pozitivne u¢inke na poslovanje javnih zavodov.

5.4 Ugotavljanje ucinkovitosti organiziranja skupne notranjerevizijske sluzbe ve¢
javnih zavodov na podrocju srednjega Solstva

Na osnovi opravljene analize raziskovalnega dela ugotavljam, da prihaja do neucinkovitosti
sistema notranjega revidiranja pri nac¢inu izvedbe zunanjega izvajanja notranjega revidiranja,
ki se popolnoma ujemajo z ugotovitvami UNP. Za zagotavljanje u€inkovitejSega nadzora nad
porabo in upravljanjem z javnofinan¢nimi sredstvi je nujno potrebna prenova dosedanjega
vpeljanega sistema. Pri iskanju novih ucinkovitejSih nacCinov organiziranosti notranjega
revidiranja se je treba zavedati, da ni enoznacnega odgovora, ki bi bil univerzalen za celoten
javni sektor. Vsaka posamezna panoga delovanja znotraj javnega sektorja ima svoje
znacilnosti, temu primerno je tudi Stevilo u€inkovitih nafinov organiziranosti notranjega
revidiranja. Po sedanjih analizah se je pokazalo, da je skupna znacilnost vseh ucinkovitih
sistemov postopen prehod iz decentraliziranega v delno centraliziran sistem. V okviru
pridobljenih informacij v ¢asu mojega raziskovalnega dela in strokovnih priporocil nosilca
razvoja notranjega revidiranja v RS UNP v nadaljevanju prikazem in ocenim dva predloga
ucinkovitejSega sistema organiziranosti notranjega revidiranja, ki sta primerna za
srednjesSolske javne zavode. To sta:

1. skupna notranja revizijska sluzba, organizirana med vec¢ srednjesolskimi javnimi zavodi,

2. skupna notranja revizijska sluzba, organizirana v okviru neposrednega proracunskega
uporabnika, pod okriljem katerega javni zavodi delujejo, tj. MIZS.
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Najprej ocenim primernost na¢ina organiziranja skupne notranjerevizijske sluzbe med ve¢
srednjesSolskimi javnimi zavodi. Pri sprejemu odlo€itve o prenovi sistema sem izhajala iz
primera dobre prakse, ki se ga posluzujejo nekatere obcine, kot na primer skupna notranja
revizijska sluzba, ustanovljena z namenom doseganja ucinkovitejSega nadzora nad porabo
javnofinanénih sredstev, med obé&inami Jesenice, Gorje, Bohinj, Kranjska Gora in Zirovnica
(Obcina Jesenice, 2020). Prednosti takSnega nacina organiziranosti so predvsem (Koletnik,
2017; Znidar, 2010):

— stalna prisotnost notranjega revizorja,

— moznost zaposlitve vecjega Stevila notranjih revizorjev,

— manjsi stroski notranjega revidiranja,

— vecja neodvisnost, nepristranskost in samostojnost skupne notranjerevizijske sluzbe,
— boljsi pogoji razvoja informacijskih programskih resitev,

— vecja moznost strokovnega usposabljanja zaposlenih notranjih revizorjev.

Nadaljujem s primerjalno analizo primernosti navedenih prednosti na podro¢ju delovanja
srednjeSolskih javnih zavodov, upostevajoc vse kljucne specifi¢ne znacilnosti srednjesolskega
izobrazevalnega programa. Na teh temeljih sem oblikovala tudi 16. vpraSanje, s katerim sem
anketirance pozvala, da izrazijo svoje mnenje in ga razvrstijo po pomembnosti. Izbrati so
morali med naslednjimi prednostmi:

— nizji stroski izvedbe notranjega revidiranja,

— vi$ja stopnja vpetosti in odzivnosti notranjega revizorja v primeru zaznavanja tezav pri
poslovanju posameznega srednjesolskega javnega zavoda,

— vi§ja stopnja strokovne usposobljenosti notranjega revizorja,

— dostopnejSe in kakovostnejSe svetovalne storitve,

— boljSe poznavanje delovanja in organiziranosti posameznih srednjeSolskih javnih
zavodov,

— vi$ja stopnja zaupanja poslovodstva srednjeSolskih javnih zavodov.

Slika 20: Analiza pozitivnih ucinkov organiziranja skupne notranjerevizijske sluzbe med vec¢
srednjesolskimi javnimi zavodi

Visja stopnja zaupanja v delovanje notr. revizorja 8,15%
Boljse poznavanje delovanja JZ s strani notr. revizorja 17,69%
Dostopnejse in kvalitetnej$e svetovalne storitve 13,27%
Visja stopnja strok. usposobljenosti notranjega revizorja 12,74%
Visja stopnja odzivnosti notranjega revizorja 28,24%
Nizji stroski izvedbe notranjega revidiranja 19,91%
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Vir: Lastno delo.
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1z slike 20 je razvidno, da je najpomembne;jsi razlog takSnega nacina organiziranosti prav
zagotovilo vi§je stopnje vpetosti in odzivnosti notranjega revizorja. V povprecju se je za to
prednost odlocilo kar 28,24 % anketirancev. Sledijo nizji stroski (v povprecju 19,91 %) in
boljSe poznavanje delovanja in organiziranosti javnih zavodov (v povprecju 17,69 %).
Preostalim prednostim so anketiranci namenili podobno stopnjo pomembnosti.

Rezultati potrjujejo, da bi skupna notranja revizijska sluzba med ve¢ srednjesolskimi javnimi
zavodi skozi ucinkovitejsi sistem obvladovanja s tveganji pomagala izboljSati poslovanje
javnih zavodov. Pozitiven ucinek se bi odrazil tudi na izdatkovni strani poslovanja z
znizanjem stroSkov same izvedbe notranjega revidiranja. Smiselno bi bilo vkljucevanje ve¢
srednjeSolskih javnih zavodov, ki izvajajo enake ali podobne programske vsebine
srednjeSolskega izobrazevanja.

V praksi lahko to ponazorimo na primeru srednjeSolskih javnih zavodov, ki izvajajo
izobrazevalne programe s podroc¢ja zdravstvene nege: Srednja zdravstvena Sola Ljubljana,
Srednja zdravstvena Sola Murska Sobota, Srednja zdravstvena in kozmeti¢na Sola Maribor in
Srednja zdravstvena Sola Celje, ki so skupaj v Solskem letu 2019/2020 vpisale 3140 dijakov
(MIZS, 2020c). Okvirna skupna vrednost prejetih letnih prora¢unskih —javnofinanénih
sredstev, preraCunanih na podlagi metodologije MOFAS in sklepa o dolo€itvi cen programov
srednjega Solstva za proracunsko leto, se ocenjuje na visino 11.891.556,80 EUR, kar ni
zanemarljiva vrednost. Sistem notranjega nadzora javnofinan¢nih sredstev bi bil u¢inkovitejsi
tudi iz naslova specificnih znanj izvajalcev notranjega revidiranja — notranjih revizorjev, ki
jih zahteva proucevano revizijsko okolje.

5.5 Ugotavljanje ucinkovitosti organiziranja skupne notranjerevizijske sluzbe v
organizacijski sestavi MIZS

Predlagani sistem skupne notranjerevizijske sluzbe v organizacijski sestavi MIZS je prenos
ucinkovitega sistema notranjega nadzora neposrednega proracunskega uporabnika nad
poslovanje posrednih proracunskih uporabnikov v njegovi sestavi. Do sedaj takSen nacin
organiziranosti izvajajo samo neposredni prora¢unski uporabniki — ob¢ine. Kot primer dobre
prakse naj navedem Mestno ob¢ino Ljubljana (v nadaljevanju: MOL), ki v okviru skupne
notranjerevizijske sluzbe ne izvaja samo notranjega nadzora nad delovanjem obcinskih
organov, temve¢ tudi vseh javnih zavodov, katerih ustanovitelj je MOL, med drugim so to
tudi javni zavodi s podrocja predSolske vzgoje — vrtci in primarne ravni izobrazevalnega
sistema — osnovne Sole (MOL, 2020).

V prouevanem primeru bi v prenovljeni sistem notranjega revidiranja zajela vse
srednjesSolske javne zavode, katerih ustanovitelj je Vlada RS in sodijo neposredno pod okrilje
MIZS. Pri tem se ne sme zaobiti podatka, da MIZS od skupaj prejetih javnofinanénih sredstev
nameni kar 17 % za izvajanje srednjeSolskega izobrazevalnega programa (RS RS, 2019a). Z
na¢inom skupne notranje revizijske sluzbe pod okriliem MIZS bi bil vzpostavljen
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centraliziran sistem izvajanja notranjega revidiranja za vse srednjeSolske javne zavode, ki
sodijo pod njihovo okrilje. Neposredna odgovornost poslovodij javnih zavodov za izvedbo
notranjega revidiranja se na ta na¢in prenese na MIZS.

Na osnovi odgovorov na 17. in 18. vpraSanje pois€em pozitivne ucinke skupne
notranjerevizijske sluzbe v organizacijski sestavi MIZS. Predloge pozitivnih ucinkov
smiselno opredelim na osnovi specifi¢nih znacilnosti prouc¢evanega podrocja:

— omogocen je ucinkovitejSi pretok informacij o tveganih podro¢jih poslovanja med
srednjesolskimi javnimi zavodi in MIZS,

— strogke storitve za izvajanje notranjega revidiranja nosi MIZS,

— neposredna vpetost notranjega revizorja pri delovanju MIZS omogoc¢a boljsi pretok
poslovnih in poslovodnih informacij,

— 1izvajajo se sprotna dodatna strokovna izobrazevanja in izpolnjevanja notranjih revizorjev,

— omogoceno je tesnejSe sodelovanje notranjih revizorjev z ostalimi inStitucijami za nadzor
nad porabo drzavnega proracuna,

— na voljo je ustreznejsa, hitrejSa dosegljivost notranjih revizorjev,

— doseze se vi$ja stopnja dodatne vrednosti notranjega revidiranja.

Anketiranci so izrazili svoje mnenje s pomocjo razvrS€anja posameznih pozitivnih u¢inkov
po pomembnosti s ciljem izboljSanja upravljanja in poslovanja srednjesolskih javnih zavodov
(slika 21).

Slika 21: Analiza pozitivnih ucinkov organiziranja notranjega revidiranja na nacin skupne
notranjerevizijske sluzbe v organizacijski sestavi MIZS
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Visja stopnja dodane vrednosti notranje revizijskih pregledov
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Ustreznej$a, hitrej$a dosegljivost notranjih revizorjev

Tesnej$e sodelovanje not. revizorjev z ostalimi inst. za nadzor 9,45%

nad porabo drzav. proracuna
Sprotna dodatna strokovna izobrazevanja in izpopolnjevanja 9,23%
notranjih revizorjev
Neposredna vpetost not. revizorja pri delov. MIZS-ja omogoa 11.69%
boljsi pretok poslov. in poslovod. infor.
Stroske storitve za izvajanje notranjega revidiranja nosi 17.92%
ustanovitelj — MIZS
Ucinkovitejsi pretok inform. o tveganih podroc¢ji poslovanja 33.24%
med javnimi zavodi in MIZS-jem
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Vir: Lastno delo.

Iz slike 21 je razvidno, da je v povprecju kar 33,24 % anketirancev odgovorilo, da bi s takSnim
nacinom notranjega revidiranja zagotovili ucinkovitejSi pretok informacij o tveganih
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podrogjih poslovanja med srednjesolskimi javnimi zavodi in MIZS. Naslednji po
pomembnosti je pozitiven u¢inek na izdatkovni strani, saj celoten stroSek izvedbe notranjega
revidiranja prevzame MIZS. Struktura povpre¢nih odgovorov je enaka kot v primeru skupne
notranjerevizijske sluzbe med vec srednjesolskimi javnimi zavodi in znasa 17,92 %. Naslednji
je ucinek iz naslova boljSega prenosa poslovodnih in poslovnih informacij zaradi neposredne
vpetosti notranjega revizorja pri delovanju MIZS. Za ta odgovor se je v povpre¢ju odlogilo
11,69 % anketirancev. Vsi ostali pozitivni u¢inke so po stopnji pomembnosti na enaki ravni.

Tako kot vsak delujoci sistem ima tudi skupna notranja revizijska sluzba v organizacijski
strukturi MIZS svoje slabosti. Anketiranci so svoje dvome izrazili s pomog&jo Likertove
lestvice, kjer so se morali pri odgovoru na 18. anketno vprasanje opredelili glede naslednjih
kategorij (tabela 3):

— vi§ja stopnja odvisnosti in pristranskosti notranjega revizorja pri svojem delovanju,

— vecje nezaupanje poslovodstva javnih zavodov v poStenost in neodvisnost notranjega
revizorja,

— moznost vplivanja vodstvenih organov v sestavi MIZS na delovanje notranjih revizorjev,

— obstoj moznosti, da se nacrt izvajanja notranjega revidiranja pripravi na podlagi priporocil
MIZS in ne na podlagi poslovodstva javnih zavodov,

— moznosti odvisnosti notranjih revizorjev od aktualne politicne oblasti.

Tabela 3: Analiza moznih slabosti organiziranja notranjega revidiranja na nacin skupne
notranjerevizijske sluzbe v organizacijski sestavi MIZS

Sploh Se ne Se niti Se Se Skupaj
sene | strinjam ne strinjam | povsem | Vv %
strinjam | v % strinjam, | V % | strinjam
v % niti V %
strinjam
v %

Visja stopnja odvisnosti in pristranskosti
notranjega revizorja pri svojem delovanju 0 15 35 40 10 100
Vecje nezaupanje poslovodstva javnih zavodov
v postenost in neodvisnost notranjega revizorja 5 23 30 40 2 100
Moznost vplivanja vodstvenih organov v
sestavi MIZS na delovanje notranjih revizorjev 0 15 25 43 17 100
Omejen dostop do informacij, zaradi dvomov
poslovodstva javnih zavodov v nepristranskost
notranjih revizorjev 5 13 47 30 5 100
Obstoj moznosti, da se nacrt izvajanja
notranjega revidiranja pripravi na podlagi
priporo¢il MIZS in ne na podlagi poslovodstva
javnih zavodov 3 10 21 33 33 100
Moznosti odvisnosti notranjih revizorjev od
aktualne politi¢ne oblasti 7 2 23 38 30 100

Vir: Lastno delo.
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Iz tabele 3 je razvidno, da skupaj kar 68 % vseh anketirancev odgovarja, da se strinjajo
oziroma povsem strinjajo, da obstaja najvisja stopnja tveganosti takSnega nacina organiziranja
notranjega revidiranja odvisnost notranjih revizorjev od aktualne politi¢ne oblasti. Ne smemo
pozabiti, da je ustanovitelj MIZS Vlada RS. Z vsakokratno menjavo politi¢ne veje oblasti
prihaja do menjav tudi na vseh vodstvenih funkcijah v posameznih ministrstvih. Naslednja
najpogosteje prepoznana slabost je obstoj moznosti vpliva vodstvene strukture zaposlenih pri
MIZS na pripravo programa letnega naérta izvajanja notranjega revidiranja. V strukturi
odgovorov je skupaj kar 66 % anketirancev odgovorilo, da se strinjajo oziroma povsem
strinjajo s to trditvijo. Visoko stopnjo tveganja takSnega nacina organiziranja pripisujejo tudi
moznost potencialnega obstoja vpliva vodstvenih organov v sestavi MIZS na delovanje
notranjih revizorjev v sestavi skupne notranjerevizijske sluzbe pod okriljem MIZS.
Anketiranci jasno izrazajo bojazen, da bi se s tem poslovodstvu srednjesolskega javnega
zavoda odvzel bistveni del upravljalne funkcije.

SKLEP

Stopnja razvoja posamezne drzave je odvisna od u¢inkovitosti in uspesnosti vzpostavljenega
sistema nadzora na vseh ravneh porabe javnofinan¢nih sredstev. Dodano vrednost sistema
nadzora javnih financ zagotavlja uvedba notranjega nadzora. Temeljna naloga notranjega
nadzora je vzpostavitev sistema notranjega revidiranja, ki bo omogocal pravocasno
prepoznavo tveganih podrocji poslovanja pri posameznih izvajalcih javnih storitev —
proracunskih uporabnikih, ki onemogocajo u¢inkovito upravljanje javnih sredstev. V RS smo
sistem notranjega nadzora uvedli dokaj pozno, Sele leta 1999, v Casu pridruzitvenega procesa
RS ¢lanstvu EU. Vzpostavljeni sistem notranjega revidiranja temelji na decentraliziranem
nacinu, na podlagi katerega je za njegovo vzpostavitev odgovoren izkljucno predstojnik
posameznega proracunskega uporabnika. UNP kot nosilec razvoja notranjega revidiranja v
svojih rednih letnih porocilih vse od leta 2016 opozarja na visoko stopnjo neucinkovitosti
vpeljanega sistema na skoraj vseh podroc¢jih delovanja proracunskih uporabnikov. Sistemsko
reSitev problematike vidi v procesu postopnega prehoda iz decentraliziranega sistema
notranjega revidiranja v delno centraliziran sistem. O tem je tudi seznanil Vlado RS.
Nesprejemljivo je dejstvo, da je stopnja zavedanja in pripravljenosti Vlade RS o nujnosti
prenove sistema na izjemno nizki ravni. S tem se lahko ogrozi stabilnost javnih financ, hkrati
pa prihaja do nizje kakovosti javnih storitev.

Navedeno so potrdili tudi rezultati mojega raziskovalnega dela. Primerjalni rezultati
anketnega vprasalnika so potrdili neucinkovitost nacina zagotavljanja izvedbe notranjega
revidiranja na podroéju srednjesolskih javnih zavodov pod okriljem MIZS. Rezultatom se
prepisuje toliko veéja stopnja pomembnosti, &e vemo, da je MIZS v strukturi odhodkov
drzavnega proracuna drugi najvecji prejemnik proracunskih sredstev. Iz tega je razvidno, da
je ena izmed prednostnih strateskih usmeritev, zapisanih v Strategiji razvoja Slovenije 2030
(Sluzba Vlade RS za razvoj in kohezijsko politiko, 2017), zagotavljanje vsezivljenjskega
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izobrazevalnega procesa, ki bo na podlagi ucinkovitega in odzivnega nacionalnega
izobrazevalnega sistema zmoZen pravocasne prilagoditve dejanskim potrebam na trgu dela.

Neucinkovitost vzpostavljenega sistema notranjega revidiranja na podrocju srednjeSolskih
javnih zavodov gre v celoti pripisati vzpostavljenim normativom v Pravilniku o normativih in
standardih za izvajanje izobrazevalnih programov in vzgojnega programa na podrocju
srednjega Solstva in metodologiji financiranja — MOFAS. Trenutni sistem omogoca izvajanje
notranjega revidiranja samo na nacin zunanjega izvajanja notranjega revidiranja. V svojem
raziskovalnem delu sem proucila moznosti sistemske izboljSave postopkov notranjega
revidiranja z upoStevanjem priporo¢il UNP. Predlog prenove sistema je pripravljen na osnovi
dveh predlogov: a) notranjega revidiranja na nacin skupne notranjerevizijske sluzbe med ve¢
srednjesolskimi javnimi zavodi in b) skupne notranjerevizijske sluzbe v sestavi MIZS. Stopnjo
njune ucinkovitosti sem ocenila s pomocjo izvedene spletne ankete, v kateri so sodelovali
javni zavodi izvajalci javne storitve na podrocju srednjeSolskega izobraZevanja. Analiza
rezultatov je nakazala, da predlog izvedbe notranjega revidiranja na nacin skupne
notranjerevizijske sluzbe v sestavi MIZS zagotavlja celovitejso sistemsko ureditev notranjega
revidiranja. Na ta nacin bi bila neposredna odgovornost poslovodij srednjesolskih javnih
zavodih za vzpostavitev in izvajanje notranjega revidiranja prenesena na neposrednega
proraunskega uporabnika — MIZS, pod okriljem katerega srednjesolski javni zavodi tudi
delujejo. MIZS bi na ta nadin zagotovil uéinkovitej§i sistem nadzora nad delovanjem
posrednih proracunskih uporabnikov v svoji sestavi. Na nujnost prenove sistema nadzora
opozarja tudi RS RS s svojimi rednimi letnimi revizijskimi pregledi neposrednega
proradunskega uporabnika — MIZS. RS RS opozarja, da je dosedanji vpeljani sistem
notranjega revidiranja popolnoma odvisen od stopnje zavedanja predstojnikov posameznih
javnih zavodov o pomembnosti in nujnosti izvajanja sistema obveznega notranjega
revidiranja. Pozitiven u€inek na izboljSanje obvladovanja tveganih podrocij poslovanja bi
zagotavljal tudi sistem skupne notranjerevizijske sluzbe med ve¢ srednjeSolskimi javnimi
zavodi, ki izvajajo enake ali podobne programske vsebine srednjesolskega izobrazevanja. Na
ta nacin bi zagotovili kakovostnejSo storitev notranjega revidiranja na vseh izvedbenih ravneh.
MIZS kot skrbnik in nosilec razvoja srednjeolskega izobraZevalnega sistema bi pridobil
celovitejsi pregled nad posameznimi tveganimi podroc¢ji poslovanja, s katerimi se srecujejo
srednjeSolski javni zavodi, ki izvajajo po vsebini podobne javnoizobrazevalne programe. Na
nivoju drzave pa bi to pomenilo zagotavljanje odzivnejSega izobrazevalnega sistema na
dejanske potrebe na trgu dela. To pa so razlogi, ki sami po sebi nakazujejo, da je nujen
takojSen pristop vseh deleznikov, ki so odgovorni za vzpostavitev ucinkovitejSega sistema
notranjega nadzora in iskanje ustreznejsih sistemskih reSitev dosedanje zakonodajne ureditve.
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PRILOGA






Priloga 1: Anketni vpraSalnik — analiza organiziranosti notranjega revidiranja na
podroc¢ju srednjesolskega izobraZevanja v Sloveniji

Spostovani!

V okviru svojih Studijskih obveznosti na Ekonomski fakulteti v Ljubljani za namen
magistrskega dela izvajam analizo nacinov organiziranosti notranjega revidiranja v javnih
zavodih na podrocju srednjeSolskega izobrazevanja v Sloveniji in njihovega vpliva na
pravoCasno prepoznavanje tveganih podrocij poslovanja, ki onemogocajo uresni¢evanje
zastavljenih strateskih ciljev, usmerjenih v zagotavljanje kakovostnega in modernega
srednjesSolskega izobrazevalnega programa.

Anketni vpraSalnik je anonimen, prav tako je zagotovljena zaupnost pridobljenih podatkov.
Izpolnjevanje vam bo vzelo deset minut vasega ¢asa. Odgovori bodo uporabljeni izklju¢no
za namene magistrskega dela.

Zahvaljujem se vam za sodelovanje in vas lepo pozdravljam,

Darja Marinko

1. KaksSna je velikost vaSega javnega zavoda glede na Stevilo vpisanih rednih dijakov
v srednjeSolski izobraZevalni program. Obkrozite odgovor.
a) Do 250.
b) Od 251 do 500.
c) 0Od 501 do 750.
d) Od 751 do 1000.
e) Od 1001 dalje.

2. Koliksna je viSina letnih prihodkov vaSega javnega zavoda (v EUR)? Obkrozite
odgovor.
a) Do 2.100.000,00.
b) Od 2.100.000,00 do 4.100.000,00.
c) Vec kot 4.100.000,00.

3. Kako pogosto ste na podlagi 10. ¢lena Pravilnika o usmeritvah za usklajeno
delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ (Ur. 1. RS, §t. 72/02) zavezani
zagotoviti notranje revidiranje? Izberite odgovor.

O Vsako leto.
[0 Najmanj enkrat v obdobju treh let.



4. Vprasanje se nanaSa na Stevilo izvedenih obveznih pregledov notranjega
revidiranja v obdobju od leta 2015 do 2019. Izberite odgovor.

Leto izvedbe notranjega revidiranja:

DA NE
2019 (| (|
2018 (| (|
2017 (| (|
2016 (| (|
2015 (| (|

5. Organiziranost notranjega revidiranja izvajate na nacin:
a) lastne notranjerevizijske sluzbe.
b) skupne notranjerevizijske sluzbe.
C) zunanjega izvajanja notranjega revidiranja.

6. V primeru, da organizirate notranje revidiranje z zunanjim izvajalcem, navedite
dejavnike, ki so vplivali na odloditev o izboru zunanjega notranjega revizorja.
Izberete lahko ve¢ odgovorov.

a) Strokovna usposobljenost.

b) Priizbiri je merilo najnizja cena storitve.

¢) Na podlagi priporocil drugih javnih zavodov na podro¢ju srednjega Solstva.

d) Izbor poteka prek sistema javnega naro€anja.

e) Objektivnost, nepristranskost in neodvisnost zunanjega izvajalca notranjega
revidiranja.

f) Ne izvajamo notranjega revidiranja z zunanjim izvajalcem.

7. V primeru, da organizirate notranje revidiranje z lastno ali skupno notranjo
revizijsko sluzbo, navedite dejavnike, ki so vplivali na izbor pri zaposlitvi notranjih
revizorjev. Izberete lahko ve¢ odgovorov.

a) Priporocila predhodnih delodajalcev.

b) Ustrezna dokazila o strokovni usposobljenosti.

¢) Preizkus znanj in usposobljenosti pred nastopom delovnega razmerja.

d) Ne izvajamo notranjega revidiranja z lastno ali skupno notranjo revizijsko sluzbo.



8. Kolikokrat ste v obdobju od leta 2015 do 2019 zamenjali zunanjega izvajalca
notranjega revidiranja. Izberite odgovor.
a) Enkrat.
b) Dvakrat.
¢) Veckrat.
d) Nikoli.
e) Ne uporabljamo zunanjega izvajalca notranjega revidiranja.

9. V primeru, da ste zamenjali zunanjega izvajalca notranjega revidiranja, navedite
dejavnike, ki so vplivali na odlocitev o0 menjavi. [zberete lahko ve¢ odgovorov.
a) Pristranskost.
b) Pomanjkljivo strokovno znanje.
¢) Nezadostno sodelovanje s poslovodstvom revidiranca.
d) Ne opravlja svetovalne funkcije.
e) Drugo:

10. Ocenite viSino letnih stro§kov notranjega revidiranja (v EUR). Izberite odgovor.
a) Od 1.000 do 3.000.
b) 0Od 3.001 do 6.000.
c) 0Od 6.001 do 9.000.
d) Od 9.001 napre;.

11. Katera podrocja poslovanja so bila vkljuéena v zadnji notranjerevizijski pregled.
Izberite odgovore.

DA NE

a) Notranje revidiranje rac¢unovodskih izkazov. O l
b) Notranje revidiranje sistema plac. l O
c) Notranje revidiranje smotrnosti poslovanja glede na

vire financiranja (preverjanje ucinkovitosti, uspesnosti,

gospodarnosti). l O
d) Notranje revidiranje informacijske tehnologije. l O
e) Notranje revidiranje pravilnosti poslovanja

(preverjanje skladnosti s predpisi in zakonodajo). l O
f) Notranje revidiranje sistema javnega narocanja. l O



12.

13.

14.

15.

16.

Na podlagi priporo¢il notranjega revizorja mora predstojnik ali poslovodstvo
javnega zavoda sprejeti ukrepe za odpravo ugotovljenih nepravilnosti. V kolikSni
meri to zagotavljate v vaSem javnem zavodu? Izberite odgovor.

O Redno.

O Obcasno.

O Izjemoma.

O Nikoli.

Ali pri nacrtovanju izvedbe naslednjega notranjega revidiranja vkljucujete v
predmet pregleda tudi podrocja, na katerih so bile ugotovljene nepravilnosti in
neskladnosti pri predhodnem pregledu notranjega revidiranja? Izberite odgovor.

O Redno.

O Obcasno.

O Izjemoma.

O Nikoli.

Ali notranji revizor na podlagi Usmeritve za drZavno notranje revidiranje (st.
zadeve: 0601-8/2014/38) vzpostavi in vzdrZuje sistem spremljanja ukrepov, Ki jih je
uvedel predstojnik ali poslovodstvo javnega zavoda na osnovi priporodil notranjega
revizijskega porocila? Izberite odgovor.

a) Da.

b) Ne.

Ali notranji revizor izvajanje priporocil spremlja do njihove dokon¢ne uresnicitve
in pridobi od predstojnika ali poslovodstva javnega zavoda ustrezno zagotovilo, da
so bili sprejeti ukrepi izvedeni, oziroma pridobi zagotovilo, da v nasprotnem
primeru sprejme tveganje zaradi neuresnicitev priporocil? Izberite odgovor.

O Redno.

0 Obcasno.

[0 Izjemoma.

O Nikoli.

V primeru moZznosti organiziranja skupne notranjerevizijske sluzbe med javnimi
zavodi na podro€ju srednjesolskega izobraZevanja navedite razloge, ki so za vas
klju¢nega pomena pri odlocitvi za ta nacin. Na voljo imate 100 toc¢k, razdelite jih
med razloge po pomembnosti. PomembnejSemu razlogu dodelite visje Stevilo tock.



Nizji stroski izvedbe notranjega revidiranja

Visja stopnja vpetosti in odzivnosti notranjega revizorja v
primeru zaznavanja tezav pri poslovanju javnega zavoda

Visja stopnja strokovne usposobljenosti notranjega revizorja

Dostopnejse in kakovostnejSe svetovalne storitve

Boljse poznavanje delovanja in organiziranosti javnega zavoda s
strani notranjega revizorja

Visja stopnja zaupanja poslovodstva javnega zavoda v delovanje
notranjega revizorja
SKUPAUJ: 100

17. V primeru organiziranosti skupne notranjerevizijske sluzbe pod okriljem MIZS
ocenite pozitivne ucinke, ki bi jih po vaSem prepri¢anju prinesel takSen nacin
organiziranosti. Na voljo imate 100 tock, razdelite jih med u¢inke po pomembnosti.
PomembnejSemu ucinku dodelite vi§je Stevilo tock.

Ucinkovitejsi pretok informacij o tveganih podro¢jih poslovanja
med javnimi zavodi in ustanoviteljem — MIZS

StroSke storitve za izvajanje notranjega revidiranja nosi
ustanovitelj — MIZS
Neposredna vpetost notranjega revizorja pri delovanju MIZS

omogoca boljsi pretok poslovnih in poslovodnih informacij

Sprotna dodatna strokovna izobrazevanja in izpopolnjevanja
notranjih revizorjev

TesnejSe sodelovanje notranjih revizorjev z ostalimi inStitucijami
za nadzor nad porabo drzavnega proracuna

Ustreznejsa, hitrejSa dosegljivost notranjih revizorjev

Visja stopnja dodane vrednosti notranjerevizijskih pregledov
SKUPALI: 100

18. Zadnje vprasanje se nanasa na nekatere mozZne slabosti organiziranosti skupne
notranjerevizijske sluzbe pod okriljem MIZS. Navedite svoja stali§¢a z vidika
revidiranca — javnega zavoda. Izrazite jih s pomocjo ene izmed naslednjih izbir:

1 — sploh se ne strinjam

2 — se ne strinjam

3 — se niti ne strinjam niti strinjam
4 — se strinjam

5 — se povsem strinjam



Visja stopnja odvisnosti in pristranskosti
notranjega revizorja pri svojem delovanju

Vecje nezaupanje poslovodstva javnega
zavoda v poStenost in neodvisnost
notranjega revizorja

Moznost vpliva vodstvenih organov v
sestavi MIZS na delovanje notranjih
revizorjev

Omejen dostop do informacij zaradi
dvomov poslovodstva javnih zavodov v
nepristranskost notranjih revizorjev

Obstoj moznosti, da se nacrt izvajanja
notranjega revizijskega pregleda pripravi
na podlagi priporo¢il MIZS in ne na
podlagi ciljev in podrocij tveganj
revidiranca

Moznost odvisnosti notranjih revizorjev od
aktualne politicne oblasti




