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UvOD

Sodobno okolje danes zaznamujeta velika spremenljivost in tveganje. Nenehne in vedno bolj
zapletene spremembe okolja, nove tehnologije, velika konkuren¢nost ter zahteva po hitrih
poslovnih odlocitvah, od katerith je v celoti odvisna prihodnost organizacij, so postali
neizogiben dejavnik in najpogostejSi vzrok za neuspe$no poslovanje. Organizacije morajo
vzpostaviti kakovosten sistem poslovnega odlo¢anja, ki temelji na zanesljivi informacijski
podlagi. V procesu pridobivanja kakovostnih informacij in sprejemanja klju¢nih odlocitev
veliko vlogo igra notranje revidiranje.

Vecina organizacij se zaveda, da spremembe pomembno zaznamujejo njihovo sedanje in
prihodnje odlocanje, zato je Se posebej pomembno, da imajo na voljo kakovostne informacije.
Z veliko spremenljivostjo pa je mocno povezano tveganje. Tvegajo tako lastniki podjetja
oziroma organizacije kot njihovo poslovodstvo, zaposleni, upniki, drZava in uporabniki
storitev. Njihovo delovanje je usmerjeno v zmanjSanje tveganja, zato iSCejo razli¢ne reSitve.
Ena izmed njih je gotovo revidiranje, ki ne zmanjSuje le poslovnega tveganja, ampak prispeva
k pridobivanju kakovostnih informacij, ki so podlaga za sprejemanje pravilnih poslovnih
odloCitev. Zunanja in notranja revizija veliko prispevata k zagotavljanju ucinkovitega,
uspesSnega in dovolj varnega poslovnega sistema.

V zadnjih letih je vzporedno z vecCanjem zahtevnosti poslovanja dejavnost notranjega
revidiranja postala bistveno pomembnejSa. Organizaciji danes pomeni podporo, pomoc¢ in
ekonomsko prednost pri uresniCevanju njenega poslanstva. (Praznik, 1999, str. 34-37).
Natan¢no revizorjevo poznavanje celotnega poslovanja in s tem njegova vloga katalizatorja ter
tesnega vodstvenega svetovalca so postali nepogresljiv dejavnik poslovnega uspeha, podobno
velja tudi za podrocje javnega sektorja.

Javne finance imajo v druzbi pomembno vlogo, saj omogocajo kritje njenih skupnih potreb.
Imajo velik vpliv na razvoj gospodarstva, zato je potrebno tudi na tem podrocju vzpostaviti
primeren sistem nadzora, ki zajema pregled zakonitosti, pravilnosti in namena porabe sredstev
javnih financ ter v zadnjem casu tudi pregled gospodarnosti, ucinkovitosti in uspeSnosti
gospodarjenja s temi sredstvi.

Nadziranje porabe proracunskih sredstev ima velik pomen v demokrati¢nih drzavah, vecjo
pozornost pa mu v Sloveniji pripisujemo od ustanovitve Racunskega sodiS¢a Republike
Slovenije leta 1995 dalje in v reformi javnega financiranja. Zunanja revizija je zakonsko
opredeljena Ze nekaj let, zato je zunanje revidiranje v Sloveniji Ze uteCeno. Notranja revizija pa
postaja pomembnejSa Sele v zadnjem Casu, vendar se zanimanje za vpeljavo notranjega
revidiranja v poslovanje podjetij in organizacij pove€uje. Nenehno naras¢anje Stevila poslovnih
dogodkov, vkljuCevanje v ekonomijo svetovnih razseznosti, uvajanje novih tehnologij,
raznovrstnost storitev ter problemi, ki spremljajo Sirjenje poslovne mreZe, onemogocajo, da bi
poslovodstvo samo dovolj uspe$no nadziralo uresni¢evanje zapletenih poslovnih procesov.



Proracunski uporabniki za svoje delovanje uporabljajo sredstva, pridobljena z davki in drugimi
obveznimi dajatvami, ki so pobrane na prisilen nacin, zato kot drZavljani, zaposleni in
davkoplacevalci nastopamo v dvojni vlogi. Na eni strani z Zeljo, da bi drZava ¢im bolje skrbela
za naSo blaginjo, po drugi strani pa si Zelimo, da bi nas to ¢im manj stalo. Ta dva interesa nista
najbolj zdruzljiva, zato je treba zagotoviti uspesno delovanje celotnega javnega sektorja in
ucinkovito opravljanje nalog ob smotrni uporabi javnih sredstev. Poleg teh dveh interesov pa
Zelijo davkoplacevalci tudi popolne informacije o porabi njihovega denarja. (Jamnik, 2000, str.
69).

Nadzor nad javnimi financami obsega vse uporabnike, ki koristijo ali pridobivajo sredstva
javnih financ, in nastopa v obliki notranjega in zunanjega nadzora. Notranji nadzor javnih
financ je odgovornost vlade, s katerim ta zagotavlja dobro gospodarjenje s proracunskimi
sredstvi, upostevajoC predpise. Notranji nadzor predstavlja vse dejavnosti, navodila in postopke
proracunskih uporabnikov, ki zagotavljajo pravilno in varno gospodarjenje s premoZenjem in
finan¢nimi sredstvi, tako na strani prihodkov kot odhodkov. Cilj notranjega nadzora je
zagotavljanje skladnosti poslovanja z veljavnimi predpisi in postopki, zas¢ita javne lastnine,
gospodarna in uspes$na uporaba sredstev v skladu z naceli dobrega finan¢nega poslovodenja,
doseganje zastavljenih ciljev ter zagotavljanje primernih, celotnih in to¢nih podatkov o
finanCnem poslovanju. Zunanji nadzor navadno izvajajo vrhovne revizijske institucije
posamezne drzave, ki porocajo parlamentu o tem, kako proracunski uporabniki porabljajo
sredstva javnih financ ter kako z njimi gospodarijo.

Notranji revizorji morajo biti usposobljeni za preizkusanje in raziskovanje celotnega delovanja
organizacije. S tem preverjajo informacije, ocene, analize ter druge podatke v organizaciji, na
podlagi katerih poslovodstvo nato sprejema svoje temeljne odlocitve. Ker so informacije
notranjega revizorja za poslovno odloc¢anje ali oblikovanje kakrSnega koli mnenja za njihovega
uporabnika tako zelo pomembne, morajo biti ¢im bolj nepristranske. To pa je moZno le, Ce
notranji revizor, ne glede na vplive okolice, deluje povsem neodvisno. Morebitne pristranske
ocene bi lahko pomenile napa¢no informacijo in s tem resno vplivale na sprejemanje odlocitev
uporabnika, ki z njimi razpolaga; zato je neodvisnost temelj stroke notranjega revidiranja.

Obcine kot samoupravne lokalne skupnosti porabljajo javna finan¢na sredstva in z njimi
gospodarijo ter so hkrati potencialni upravi¢enci oziroma uporabniki sredstev evropskih
skladov. Tudi ob¢ine morajo izpolnjevati vse zahteve za podrocje notranjega nadzora javnih
financ in posebne zahteve za procesiranje sredstev evropskih skladov.

Izvajanje nadzora javnih financ se med drzavami razlikuje. Slovenija je imela v preteklosti
sistem nadzora javnih financ podoben sistemu ostalih socialisti¢nih drzav, kar je pomenilo, da
se je nadzor izvrSeval preko zunanje revizije, ki jo je izvajala za to z zakonom dolo¢ena
vrhovna revizijska institucija, in proracunskega inSpekcijskega nadzora, ki ga je izvajalo
Ministrstvo za finance.

S priklju¢evanjem Slovenije v Evropsko unijo smo bili v skladu z njenimi zahtevami primorani
k temeljiti reformi javnih financ in sistema njihovega nadzora. Reforma javnih financ naj bi



prispevala k boljSemu in preglednejSemu ravnanju s sredstvi javnih financ, tako iz evropskega
kot iz nacionalnega proratuna. Pomemben del reforme predstavlja vzpostavitev
ucinkovitejSega nadzora nad pridobivanjem in porabo teh sredstev.

Pred vstopom v Evropsko unijo je morala Slovenija zakljuciti pogajanja na razli¢nih podro¢jih,
med njimi tudi na podrocju finan¢nega nadzora, ki ga je zajemalo pogajalsko poglavje 28.
(Chapter 28 — Financial Control, 2003). Pri tem poglavju je Evropska unija od drzav kandidatk
zahtevala, da vzpostavijo sodoben in ucinkovit financni nadzor, ki vkljuCuje urejen sistem
notranjega nadzora, neodvisno zunanjo revizijo, ukrepe nadzora v povezavi s pobiranjem
lastnih sredstev evropskega proracuna, sisteme za pravilno pridobivanje predpristopnih pomoci
Evropske unije in sredstev evropskih skladov ter varovanje financnih interesov Evropske unije.

NajpomembnejSa zahteva Evropske unije glede financnega nadzora je bila, da drzave
kandidatke vzpostavijo sodoben in ucinkovit notranji nadzor javnih financ ob izpolnjevanju
temeljnih nacel Evropske komisije ter ob upoStevanju predlaganega koncepta treh stebrov
notranjega nadzora, ki ga sestavljajo urejeno finan¢no poslovodenje in notranje kontrole,
vzpostavitev neodvisnih notranjerevizijskih sluzb pri proracunskih uporabnikih ter obstoj
centralnega organa za usklajevanje in preverjanje delovanja sistemov finan¢nega poslovodenja
in notranjih kontrol ter notranje revizije. (De Koning, 2002, str. 4-5).

Evropska komisija ni predpisala enotnega sistema notranjega nadzora javnih financ, pac pa je
od drzav kandidatk zahtevala le, da vzpostavijo u¢inkovit sistem ob upoStevanju temeljnih
nacel.

Namen magistrskega dela je prikaz zahtev Evropske unije za vzpostavitev ustreznega sistema
finan¢nega nadzora, s poudarkom na sistemu notranjega nadzora javnih financ, in ¢im bolj
natanc¢ni opredelitvi notranjega revidiranja obCin. Opisan je sistem in trenutno stanje notranjega
nadzora javnih financ, zlasti notranjega revidiranja, kot se vzpostavlja v Sloveniji, predvsem na
ravni ob¢in, in zato je njegovo ucinkovito delovanje pod vplivom razlicnih sprememb in
nadaljnjega razvoja.

Cilj magistrskega dela je prikazati pomen notranjega nadzora javnih financ kot klju¢nega
elementa finan¢nega nadzora ter predstaviti primer vzpostavitve sistema notranjega nadzora in
natan¢neje notranjega revidiranja v Sloveniji, na podlagi glavnih nacel, ki jih je podala
Evropska unija. Predstavljeni so trije stebri notranjega nadzora: prvi steber, ki zajema sistem
urejenega financnega poslovodenja in notranjih kontrol kot temeljno odgovornost predstojnika
proracunskega uporabnika s poudarkom na minimalnih zahtevah, ki jih mora sistem
izpolnjevati; drugi steber je neodvisna notranjerevizijska sluzba, ki za predstojnika
proracunskega uporabnika preverja ucinkovitost sistemov finan¢nega poslovodenja in notranjih
kontrol ter mu daje priporocila za njihovo izboljSanje; tretji steber predstavlja centralni organ,
ki je odgovoren za razvoj in usklajevanje sistemov prvih dveh stebrov notranjega nadzora
javnih financ. Poudarek v pricujo¢em magistrskem delu je na drugem stebru — notranje
revidiranje. Podrobno je predstavljena notranjerevizijska sluzba v ob¢inah, vklju¢no z mozZnimi
oblikami organiziranja, prednostmi in slabostmi vsake ter primer izvajanja notranje revizije v
proracunskem uporabniku, Ob¢ini Trebnje.



Konc¢ni cilj magistrskega dela je predvsem predstavitev nove problematike s podroc¢ja javnih
financ, ki zajema vzpostavitev njihovega ucinkovitega sistema notranjega nadzora ter razlaga
sistema notranjega revidiranja, ki je vzpostavljen v Sloveniji, na lokalni ravni pa se Sele
vzpostavlja, in predstavitev predlogov za njegovo izboljSanje, s poudarkom na organiziranju
notranjega revidiranja v ob¢inah.

Magistrsko delo temelji na prou¢evanju teoreti¢nih podlag za finan¢ni nadzor s poudarkom na
sistemu notranjega nadzora javnih financ in natan¢neje notranjem revidiranju ter na
proucevanju in analiziranju prakse pri vzpostavitvi posameznih elementov notranjega nadzora,
zlasti notranjega revidiranja, v Sloveniji in prenos na lokalno raven - ob¢ine.

Pri proucitvi teoreticnih podlag je bila uporabljena tuja in domaca literatura, zlasti ¢lanki iz
strokovnih publikacij in revizijska porocila. Veliko sem si pomagala s svojimi delovnimi
izkuSnjami, saj sem zaposlena na Obcini Trebnje, ravno na podrocju notranjega nadzora in
sodelovanja z revizijskimi institucijami v primeru notranje in v primeru zunanje revizije.

Pri izdelavi magistrskega dela sem uporabila znanje o metodologiji znanstveno-raziskovalnega
dela, ki sem ga pridobila med svojim Studijem. Uporabila sem naslednje znanstvene metode:
metodo deskripcije, induktivno in deduktivno metodo, metodo analize in sinteze (za
ugotavljanje razlik in podobnosti med posameznimi organizacijskimi oblikami), metodo
abstrakcije in konkretizacije, metodo generalizacije in specializacije, metodo kompilacije
(uporaba znanj in izkuSenj iz domace in tuje literature) in metodo komparacije ter metodo
kon¢ne sinteze (za oblikovanje sugestij oziroma predlogov za ucinkovitejSe izvajanje
notranjega revidiranja v slovenskih ob¢inah).

Magistrsko delo je razdeljeno v osem klju¢nih sklopov, ki obsegajo uvod, zgodovinski pregled
revidiranja, teorijo nadzora javnih financ, teorijo revidiranja, notranji nadzor javnih financ v
Evropski uniji, vzpostavitev sistema notranjega nadzora in notranjega revidiranja javnih financ
v Sloveniji, notranji nadzor v lokalnih skupnostih v Sloveniji in analizo stanja na podroc¢ju
notranjega revidiranja obc¢in v Sloveniji ter primer izvajanja notranje revizije v Obc¢ini Trebnje
in sklep.

V Uvodu je povzeta problematika in namen magistrskega dela, predstavljeni so cilji in metode
dela.

V prvem poglavju sem na podlagi proucevanja strokovne literature na kratko predstavila
zgodovinski razvoj revidiranja in notranjega revidiranja ter tudi razvoj na ozemlju Slovenije.

V drugem in tretjem poglavju sem na podlagi proucCevanja strokovne literature uporabila
metodo deskripcije za podroben in objektiven opis osrednjega predmeta proucevanja, to je
pomena notranjega nadzora javnih financ in notranje revizije ter delovanja notranjerevizijskih
sluzb, predstavila sem tudi potek notranje revizije pri proracunskih uporabnikih. Pri
raziskovanju, odkrivanju in sistematicni obdelavi dejstev sem se naslonila na domaco in tujo
literaturo s podroc¢ja notranjega nadzora javnih financ, zlasti drugega stebra, ki zajema notranje



revidiranje. Del literature predstavljajo tudi ¢lanki iz uglednih strokovnih revij ter porocila in
priporocila notranjih revizorjev.

V cetrtem poglavju sem naredila analizo stanja na podrocju notranjega nadzora in notranje
revizije v drzavah clanicah Evropske unije. S pomocjo Clankov iz uglednih strokovnih revij
sem predstavila koncept in reformo sistema notranjega nadzora javnih financ ter zahteve
Evropske unije. V nadaljevanju sem na kratko predstavila tudi vzpostavljanje notranjega
nadzora v novih drZavah €lanicah.

V petem poglavju sem naredila pregled vzpostavljanja sistema notranjega nadzora javnih
financ v Republiki Sloveniji, ki ga sestavljajo financno poslovodenje in notranje kontrole ter
neodvisne notranjerevizijske sluzbe in centralni organ za usklajevanje, tj. Urad RS za nadzor
proracuna. V nadaljevanju sem opredelila vsakega izmed nastetih konceptov. Podrobneje sem
predstavila dejavnost notranjega revidiranja, kot se vzpostavlja v Sloveniji, s poudarkom na
predstavitvi dejavnosti notranjega revidiranja pri proracunskih uporabnikih in znacilnosti
notranjerevizijskih sluzb v javni upravi v Sloveniji.

V Sestem poglavju sem predstavila notranji nadzor v lokalnih skupnostih v Sloveniji. Najprej
sem na kratko opredelila znacilnosti lokalnih skupnosti v Sloveniji in predstavila Ob¢ino
Trebnje. V nadaljevanju sem na podlagi proucevanja strokovne literature uporabila metodo
deskripcije za podroben in objektiven opis osrednjega predmeta proucevanja, notranjega
nadzora v proracunskem uporabniku Obcini Trebnje ter notranjerevizijskih sluzb v ob¢ini —
predstavila sem vlogo in umestitev notranjerevizijske sluzbe v ob¢ini, naloge in cilje notranje
revizije, vlogo notranje revizije pri odlo¢anju nadzornega odbora obc¢ine, obvladovanje tveganj,
opredelitev revizijskih podroc€ij. Opredelila sem mozZne organizacijske oblike izvajanja
notranjega revidiranja v javnem sektorju ter prednosti in slabosti posameznih organizacijskih
oblik. Naredila sem tudi analizo stanja na podrocju notranje revizije v slovenskih ob¢inah ter
primerjavo ugotovitev, predstavljen je tudi primer izvajanja notranje revizije v Obcini Trebnje.

Uporabila sem metodo zbiranja podatkov. Zbrane podatke sem glede na vsebino razvrstila v
skupine, jih analizirala ter primerjala dobljene rezultate med slovenskimi ob¢inami v
primerjavi z zahtevami Evropske komisije. Po ugotovljenih razlikah med slovenskimi
obCinami in dejstvu, da se notranjerevizijske sluZzbe po posameznih obc¢inah Se ne ustanavljajo,
sem se vpraSala, zakaj obstajajo razlike oziroma zakaj se notranja revizija Se ni razvila, ter
postavila hipoteze, ki sem jih v nadaljevanju poizkusala dokazati.

Na koncu sem na kratko opredelila tudi predloge za izboljSanje sistema notranjega nadzora
javnih financ v Sloveniji in reformo pri proracunskih uporabnikih. Uporabila sem metodo
sinteze, in sicer s pomoc¢jo ugotovitev teoreticnega proucevanja in analize stanja v slovenskih
obCinah sem pripravila predloge za izboljSanje sistema notranjega revidiranja v slovenskih
obCinah. Pristop je deduktiven, saj sem iz sploSnih znacilnosti notranje revizije izpeljala
predlog ucinkovitega izvajanja le—te na primeru obcin.

V Sklepu so povzete kljucne ugotovitve magistrskega dela.



1. ZGODOVINSKI PREGLED REVIDIRANJA
1.1 ZGODOVINA REVIDIRANJA PORABE JAVNEGA DENARJA

Zacetki revidiranja porabe javnega denarja segajo dale¢ v zgodovino, tako v evropski
civilizaciji kot tudi v nekaterih neevropskih drzavah (Kitajska, Koreja, Japonska, Asirija). V
evropskem civilizacijskem izro€ilu je temeljnega pomena atenska ustava iz leta 328 pr. n. $t.,
katere avtorstvo je pripisano Aristotelu, in ki dolo¢a posebno desetClansko revizijsko telo,
pristojno in pooblas¢eno za revidiranje javnih financ. Revizorji, ki jih je z Zrebom imenovala
atenska skupscina izmed lastnih ¢lanov, so se imenovali logistae, poleg njih pa je bil z Zrebom
iz vsakega plemena dolocen po en preglednik raCunov (euthunus), vsak z dvema asesorjema
(paredri). To telo je bilo odgovorno za pregled racunov, sprejemalo pa je tudi pritozbe in
prijave drZavljanov o domnevnih zlorabah javnega denarja z navedbami domnevnih
osumljencev iz vrst javnih usluZbencev. Kadar je ugotovilo, da je sum zlorabe pooblastil
utemeljen, je sporne racune predloZilo sodiScu, in odlocitev sodne porote o vsakem spornem
primeru je obveljala kot dokon¢na. Posebno pozornost so atenski revizorji namenjali raCunom
in premoZenjskemu stanju ljudi, ki so odhajali iz javnih funkcij, na katerih bi se bili lahko
okoristili z drzavnim denarjem. (URL: http://www.rs-rs.si). Opisani atenski model revidiranja
se je lahko pojavil v okolju razvite grSke demokracije, ki je imela za seboj Ze vec stoletno
tradicijo, in se seveda pozneje v takSni obliki ni obdrZal oziroma nadaljeval.

Razvoj revidiranja porabe javnega denarja od evropskega srednjega veka dalje je mogoce
razdeliti v tri obdobja (URL: http://www.rs-rs.si).
Za prvo obdobje, ki sega do francoske revolucije leta 1789, je znacilno, da je revizije opravljal

pooblascenec kralja oziroma vrhovnega vladarja drzave. V imenu vladarja in v njegovo dobro
je preverjal prihodke in odhodke drzave. Revizija je bila pravzaprav pomoc¢ vladarju, da bi
zbral ¢im ve€ denarja za vodenje drzave, vojske, drzavno administracijo ipd. Iz tega obdobja
izhajajo predhodniki poznejSih racunskih sodiS¢ v tedanjih vodilnih zahodnoevropskih
monarhijah. V Franciji je iz kraljeve kurije iz§la La chambre de comptes, katere pravila je s
posebnim odlokom uzakonil Filip V leta 1320. V Spaniji so na kastiljskem dvoru omenjeni
vrhovni revizorji leta 1388, leta 1436 pa je bila ustanovljena Casa de cuentos, Filip II. pa je v
16. stoletju ustanovil Tribunal de Contaduria. Na Portugalskem je bila Casa dos contos
ustanovljena leta 1385. V Angliji je mesto London vpeljalo funkcijo mestnega revizorja Ze leta
1299, funkcija vrhovnega revizorja drzavnih financ se je pojavila leta 1314, njeno vlogo in
vpliv pa je utrdila kraljica Elizabeta 1. z ustanovitvijo revizijskega telesa Auditors of the
Imprest (1559), ki je bilo odgovorno za revidiranje vseh drZzavnih odhodkov. V nemsko
govorecih deZelah so prvo predhodnico kontrole porabe javnih sredstev ustanovili leta 1707 na
Saskem, leta 1714 pa tudi v Prusiji, imenovala se je General Rechenkammer. V Habsburski
monarhiji so zaetki racunskega sodiS€a poznejSega datuma, saj je dvorno racunsko zbornico
(Rechen-Cammer) ustanovila Sele cesarica Marija Terezija leta 1761.

Drugo obdobje razvoja drzavne revizije sega od francoske revolucije leta 1789 do zacetka
druge svetovne vojne leta 1939. V tem obdobju je drZzavna revizija dobila novo vlogo:
obvescati javnost in vladarja o javnih financah in raCunovodstvu. Zato se je vse bolj uveljavljal



koncept samostojnosti in neodvisnosti revizorjev, njihov poloZaj pa se je zacel utrjevati z
zakonskimi normami. Razvoj vrhovnih drzavnih revizijskih ustanov je sledil uveljavljanju
politi¢nega liberalizma ter postopni krepitvi parlamentarne demokracije in pravne drzave, zato
ni naklju¢je, da so se te ustanove prav v tem obdobju povecini preimenovale v racunska
sodisc¢a. Tako je bilo najprej v Franciji, kjer je narodna skupscina leta 1891 ustanovila racunski
urad (Bureau de Comptabilite), Napoleon I. pa je leta 1807 drzavno finan¢no revizijo
reorganiziral v moc¢no centralizirano racunsko sodisce (Cour de Comptes), ki se je s takSnim
nazivom ohranilo do danes. V Spaniji je bilo ra¢unsko sodi§¢e (Tribunal Mayor de Cuentas,
pozneje Tribunal de cuentas) ustanovljeno leta 1828, na Portugalskem (Tribunal de contas) leta
1849, v Italiji v ¢asu Cavourjeve vlade leta 1862 (La corte dei conti), v Avstro-Ogrski pa se je
naziv racunsko sodis¢e (Oberster Rechnungshof) uveljavil leta 1866.

V Angliji je Sel razvoj nekoliko drugace: leta 1834 je bil ustanovljen vrhovni revizijski urad
(Office of the Comptoller General of the Exchequer); pomembne reforme so prenesle nadzor
nad javnimi financami v pristojnost parlamenta, ki mu je bil dolZan vrhovni revizijski urad o
svojem delu enkrat letno porocati. Iz tega obdobja izhaja tudi razlikovanje dveh osnovnih
modelov institucionalizacije javne porabe, sodnega in revizijskega. Medtem ko se je prvi razvil
v kontinentalni Evropi, drugi pripada anglosaski tradiciji — zato sta tudi imeni sodi$¢e in urad
izraza te tradicije, ki se je prenesla drugod po svetu.

V tretjem obdobju, obdobju po drugi svetovni vojni, je bil znadilen proces ustanavljanja novih
vrhovnih revizijskih institucij, katerih samostojnost in neodvisnost je zagotavljala ustava.
Poleg tega se je spreminjala vsebina revidiranja javne porabe, povecal pa se je tudi krog oseb,
ki so bile lahko nadzorovane. Zajel je vse tiste osebe, ki so na kakrSen koli nacin, tudi v
manjSem obsegu, porabljale javni denar. Vrhovne revizijske institucije so preverjanje porabe
javnega denarja razSirile tako, da niso opravljale samo finan¢nih revizij (revizije obracunov,
racunovodskih izkazov), ampak so vse bolj ugotavljale tudi gospodarno rabo javnih sredstev.
Vrhovna revizijska institucija je preverjala porabo javnih sredstev pri osebah javnega prava in
tudi pri osebah zasebnega prava. V tem obdobju je bil Ze leta 1953 ustanovljen tudi INTOSAI,
Svetovna zveza vrhovnih revizijskih institucij, ki je imela v zacetku 34 ¢lanic, danes pa jih ima
Ze nad 180.

Nadzor nad javnimi financami in njihovo porabo se v danaSnjem obdobju v skladu s sprejetimi
mednarodnimi smernicami in priporo€ili ne omejuje ve¢ zgolj na preverjanje zakonitosti in
pravilnosti porabe javnih sredstev, ampak se vse bolj usmerja v ugotavljanje, ali so posamezni
porabniki javna sredstva, ki so jim bila namensko dodeljena, tudi zares gospodarno, u¢inkovito
in uspeSno uporabili. Prav revidiranje izvajanja nalog postaja strateSka funkcija vrhovnih
drzavnih revizijskih institucij, pri ¢emer je namen revidiranja, da pokaZze, ali je pridobljena
korist vredna in v sorazmerju z vloZenim denarjem.

V velini industrijsko razvitih deZel je v zadnjih desetletjih silovito naraScal deleZ javnih
izdatkov v bruto domacem proizvodu in je priSel do tocke, ko se drzave soocajo s krizo in z
nujnostjo razmisleka o mejah nadaljnje rasti. Pojavlja se klju¢no vprasSanje: ali krciti obseg
socialnih pravic ali pa mobilizirati t.i. »notranje rezerve«. Druga strategija je o€itno boljSa, saj



ne gre le za nujnost zaustavitve nadaljnje rasti javnih izdatkov, ampak predvsem za
povecevanje ucinkovitosti in uspesnosti vseh javnih organizacij, ki s temi sredstvi razpolagajo;
z dobrim gospodarjenjem je namre¢ mogoce z istim obsegom sredstev zagotavljati ve¢ bolj
kvalitetnih javnih dobrin.

Pomen pojma »revidiranje« se zaradi nujnosti po zaustavitvi rasti porabe javnofinancnih
sredstev in povecevanju ucinkovitosti in uspesSnosti vseh javnih organizacij spreminja in Siri:
ne gre ve¢ le za revidiranje raCunovodskih izkazov, ampak za revidiranje programov, izvajanja
nalog ... S tem postaja revidiranje konstitutivno nacelo in temeljna karakteristika druzbene
organizacije. Zaradi vselej prisotne moznosti, da prejemnik javnih sredstev ravna v nasprotju z
interesi tistega, ki mu jih daje, njuna relacija temelji na nezaupanju — revidiranje je v taksSnih
okolis¢inah tehnologija, ki zaupanje spet vzpostavlja; pogoj za to pa sta revizorjeva
strokovnost in neodvisnost.

Ker so izvorni »dobavitelji« javnih sredstev drZzavljani v funkciji davkoplacevalcev, lahko le—ti
Z vso pravico terjajo preverjanje odgovornosti vseh tistih, ki jim je gospodarjenje z javnimi
sredstvi zaupano; imajo tudi pravico izvedeti, ali so bile proracunske in programske naloge, ki
so bile wupravljavcem in uporabnikom javnih sredstev naloZene, ustrezno izvedene.
Verodostojne in nepristranske informacije o tem jim lahko zagotavlja le neodvisna in
strokovno vrhunsko usposobljena revizijska institucija, ki je v tej vlogi nepogresljiv ¢len v
drzavnem sistemu in pravnem redu vsake sodobne demokrati¢ne drzave.

1.2 ZGODOVINA REVIDIRANJA NA OZEMLJU DANASNJE SLOVENIJE

Iz najstarejSih obdobij pisnih virov o tedanjih revizijskih praksah ni, a je mogoce domnevati,
da so tudi na tem obmocju obstajale. Za prve dokazljive zametke javnega revidiranja je tako
mogoce Steti Sele zapise drzavnih blagajnikov od 16. stoletja dalje, pozneje pa so pravila
vodenja in prikazovanja racunov drZavnih raCunovodstev doloCale cesarske zbornice. (URL:
http://www.rs-rs.s1).

Prva revizijska institucija, pod katere pristojnost je spadalo tudi ozemlje danaSnje Slovenije, je
bila ustanovljena v €asu vladanja cesarice Marije Terezije (v obdobju od leta 1740 do leta
1780), ki je uveljavila Stevilne reforme na podro¢ju drZavne uprave. S posebnim pismom je leta
1761 wustanovila tudi Dvorno racunsko zbornico, ki ji je bil poverjen nadzor nad
gospodarjenjem z drzavnimi financami, katerega glavni namen je bil preventivni nadzor nad
celotnim racunovodskim poslovanjem drzave. Cesar JoZef II. je leta 1782 predpisal Dvorni
racunski zbornici raunovodske in revizorske postopke z namenom, da bi se uporabljale v vseh
deZelah HabsburSke monarhije. Po razpadu Avstro-Ogrske monarhije, ko je leta 1918 ozemlje
danasnje Slovenije postalo del Drzave Srbov, Hrvatov in Slovencev, je vse do leta 1922 na
podroc¢ju javnega revidiranja Se veljal avstrijski zakon iz leta 1892. Ustava Kraljevine Srbov,
Hrvatov in Slovencev iz leta 1921 je dolo€ila Glavno kontrolo kot vrhovno institucijo za
pregledovanje drZavnih racunov in nadzor nad izvrSevanjem drZavnega proracuna in oblastnih
proracunov.



Po drugi svetovni vojni je bil leta 1946 sprejet Zakon o splosni drZavni kontroli, ki je bil
spremenjen in dopolnjen leta 1949. Namen drZzavne kontrole je bil kontrolirati delo Vlade
Federativne ljudske republike Jugoslavije, vlad posameznih ljudskih republik, ljudskih odborov
ter vseh drugih ustanov in podjetij, nad katerimi je imela drZava kontrolo na podlagi zakona.

Leta 1959 je bila z zakonom ustanovljena SluZzba druZbenega knjigovodstva. Njene bistvene
naloge (eviden¢na, informativno-analiticna in kontrolna funkcija, opravljanje ekonomsko-
finan¢ne revizije in placilnega prometa) so se ohranile vse do osamosvojitve Slovenije leta
1991. Ekonomsko-finan¢na revizija, ki jo je opravljala Sluzba druzbenega knjigovodstva, je
zajemala revizijo zakljucnih racunov in ekonomsko-financno revizijo poslovanja uporabnikov
druzbenih sredstev. Pri reviziji zaklju¢nih racunov je ugotavljala nezakonitosti oziroma
nepravilnosti stanja sredstev in njihovih virov oziroma rezultatov poslovanja.

Po osamosvojitvi leta 1991 je naloge Sluzbe druzbenega knjigovodstva Jugoslavije v celoti
prevzela Sluzba druzbenega knjigovodstva v Republiki Sloveniji. V letu 1994 pa je pravno
nasledstvo prevzela Agencija Republike Slovenije za placilni promet, nadziranje in
informiranje. Istega leta je bil sprejet Zakon o racunskem sodi$¢u; Racunsko sodisce Republike
Slovenije je zacelo delovati 1. januarja 1995. Dobilo je pooblastilo za nadziranje celotnega
poslovanja javnega sektorja v delu, ki se nanasa na rabo sredstev javnih financ, pa tudi
zasebnega sektorja. Njegova ustanovitev in doloCitev njegovih pristojnosti je pomenila
vzpostavitev nove sistemske ureditve drzavne revizije. Tako se je Slovenija pridruzila tistim
sodobnim drZzavam, ki imajo veC desetletno ali ve¢ stoletno tradicijo v revidiranju javne
porabe.

1.3 ZGODOVINSKI RAZVO] NOTRANJEGA REVIDIRANJA

Zacetki notranjega revidiranja segajo dale¢ v srednji vek. Vse najstarejSe oblike revidiranja
predstavlja notranje revidiranje drZavne uprave. Zasledimo jo Ze v starem Egiptu, Babilonu in
Gr¢iji, kar pomeni, da so precej starejsi od zunanje poklicne revizije, ki jo zasledimo Sele v 15.
stoletju v Italiji. (Spremi¢, 1997, str. 8).

Zacetki sodobnega razumevanja notranje revizije so se pojavili ob koncu 19. stoletja, ko so v
ZdruZenih drzavah Amerike velika podjetja in organizacije ustanovila svojo notranjo revizijo
radunovodstva. Sele velika gospodarska kriza od leta 1929 do 1933 je moéneje vzpodbudila
razvoj notranjega revidiranja, ko se je ve€ina organizacij pri iskanju nacina za bolj uspeSno
poslovanje »obrnila k sebi«.

Stevilna podjetja so namre¢ propadla prav zaradi slabih informacij pri poslovnem odlo¢anju in
zaradi slabega vodenja. Izkazalo se je, da je notranja revizija resni¢no potrebna, hkrati pa se je
notranje revidiranje pricelo od finan¢nega preusmerjati k sodobnejSemu revidiranju poslovanja,
katerega vsebina je presojanje celotnega poslovanja podjetja. Stevilo notranjih revizorjev se je
povecevalo, njihova porocila, ugotovitve in priporocila pa so pripomogla k boljSemu
poslovanju in gospodarskemu razvoju organizacij. Tako je bil leta 1941 v ZDA ustanovljen
prvi institut za notranjo revizijo (The Institut of Internal Auditors), ki je spodbudil razvoj



notranjega revidiranja tudi drugod po svetu teh hkrati predstavljal ogrodje za ustanovitev in
razvoj podobnih institucij v drugih drzavah. (Spremic¢, 1997, str. 8).

V Sloveniji je za razvoj notranjega revidiranja v prvi vrsti odgovoren Slovenski inStitut za
revizijo, ki predstavlja poklicno organizacijo vseh strokovnjakov, ki delujejo na podrocju
zunanje in notranje revizije. V zacetku leta 1997 se je v okviru tega inStituta oblikovala
posebna sekcija za notranjo revizijo. S tem je bila nekako vzpostavljena osnova za razvoj
notranjega revidiranja pri nas, saj le—ta skrbi za strokovni razvoj notranjih revizorjev in
zagotavlja moznosti medsebojnega strokovnega povezovanja. Do leta 1998 je bila v veljavi
praksa, da so se v notranjerevizijskih sluZzbah med drugim lahko zaposlovale osebe s
pridobljenim nazivom zunanjega revizorja, od tega leta dalje pa Slovenski inStitut za revizijo
organizira izobrazevanje za pridobitev naziva preizkuSeni notranji revizor, ki je v danasnjih
razmerah skoraj nujno potreben za opravljanje tega poklica. (Primozic¢, 2001, str. 7).

Zakon o javnih financah, ki je bil sprejet leta 1999, je izpopolnil postopke nadzora nad porabo
proracunskih sredstev ter v celoti zakonsko vzpostavil neodvisno notranjo revizijo pri
neposrednih uporabnikih proracuna. Leta 2002 je bila sprejeta novela zakona o javnih financah,
ki je celovito uredila podrocje notranjega nadzora javnih financ, katerega sestavni del je tudi
notranje revidiranje; sprejet je bil tudi Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema
notranjega nadzora javnih financ. Omenjena zakonodaja predstavlja podlago za organiziranje
funkcije notranjega revidiranja pri proracunskih uporabnikih v Sloveniji.

2. TEORIJA NADZORA JAVNIH FINANC
2.1 POJEM JAVNIH FINANC

Javne finance obsegajo vsa financna sredstva, s katerimi razpolaga javni sektor, in imajo v
druzbi pomembno vlogo. Klasi¢na funkcija javnih financ je kritje skupnih kolektivnih potreb,
kar ima velik vpliv na gospodarske tokove. Osnovne funkcije javnih financ so alokacija
produkcijskih tvorcev oziroma financnih virov, prerazdeljevanje dohodka in uravnoveSenje
delovanja gospodarstva. To je tudi razlog, da je mogoce javne finance uporabljati kot u€inkovit
ekonomski instrument za doseganje raznih makroekonomskih ciljev. (Stanovnik, 1998, str. 1).
Gre torej za sredstva, katerih poraba ima pomembno vlogo pri razvoju drzave, zato je potrebno
nadzirati zakonitost in namen njihove porabe ter presojati, ¢e je le—ta gospodarna, u¢inkovita in
uspeSna. Nadzor nad javnimi financami obsega vse uporabnike, ki prejemajo sredstva javnih
financ. Izvaja se v obliki notranjega nadzora, ki ga predstavljajo notranje kontrole in notranja
revizija, ter v obliki zunanjega nadzora, ki ga na podrocju javnega sektorja navadno predstavlja
zunanja revizija, ki jo izvaja vrhovna revizijska institucija.

Medtem ko imajo drzave ¢lanice Evropske unije zunanji nadzor Ze nekaj Casa vzpostavljen in
uteCen, pa je notranji nadzor, predvsem sistem notranje revizije, novost, ki se v nekaterih
drzavah Sele uvaja. Predvsem nove drzave Clanice Evropske unije, pojmov, kot so notranja
revizija, revizijska sled itd. v preteklosti niso poznale; v teh drZzavah je funkcijo notranjega
nadzora v preteklosti predstavljal inSpekcijski nadzor.
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Pod pojmom javne finance razumemo prejemke in izdatke ter dejavnosti javne uprave, ki jih
le—ta izvaja pri pridobivanju finan¢nih sredstev in financiranju najrazli¢nejSih opravil in
storitev njenih organov. Pojem javne finance, drZavne finance (public finance) je v Pojmovniku
racunovodstva, financ in revizije opredeljen kot ravnanje z denarnimi sredstvi v drzavi ter
njihovo pridobivanje in porabljanje, predstavljeno z denarnimi tokovi v drzavnem proracunu,
pa tudi procesi in stanja, povezani s financiranjem drZave (vzpostavljanjem in obstojem cistega
drzavnega premoZenja in dolgov) ter nalozbami drzave (v nepremicnine, premicnine in
finan¢no premozenje). (Turk, 2002, str. 181).

Z javnimi financami gospodari javna uprava. DrZavna uprava je ena od funkcij drzave, ki jo v
skladu s trialisti¢no teorijo delitve oblasti Stejemo kot del izvrSilne funkcije, od katere zgornji,
politicni, del predstavlja vlada, spodnji, strokovni, del pa uprava, ki neposredno izvrSuje
zakone ... Upravno delovanje je praviloma izpostavljeno nadzoru zakonitosti delovanja, in
sicer notranjemu in zunanjemu nadzoru. (Sruk, 1995, str. 349).

Potrebo po ucinkovitem notranjem in zunanjem nadzoru utemeljuje predvsem dejstvo, da je
deleZ javnofinanc¢nih izdatkov v bruto domacem proizvodu zelo visok, in da delez
javnofinan¢nih izdatkov v bruto domacem proizvodu vpliva na konkuren¢nost gospodarstva. V
Sloveniji ta delez dosega 42,7 % v BDP. (Konsolidirana globalna bilanca prihodkov in
odhodkov javnega financiranja, januar 2005). Med cilji ekonomske politike nase drzave je
predvideno povecCanje konkurencne sposobnosti slovenskega gospodarstva, ki zahteva
zmanjSevanje deleZa javnofinan¢nih izdatkov na eni strani in poveCevanje ucinkovitosti,
gospodarnosti in smotrnosti razpolaganja z javnimi sredstvi na drugi strani.

Celovitost normativno—institucionalnega in ekonomskega instrumentarija za zagotavljanje
ucinkovitega in gospodarnega upravljanja javnih financ smo v Sloveniji zaceli uvajati zelo
pozno. Dejanske potrebe po celoviti ureditvi sistema javnih financ so se sicer v strokovnih
krogih in v krogih demokrati¢ne javnosti pojavljale vse od ustanovitve samostojne drzave
naprej. Uvajati pa so se zacele Sele ob zakljuCevanju procesa pridruzevanja Republike
Slovenije Evropski skupnosti. Republika Slovenija se je v pogajalskih izhodis¢ih za
prevzemanje pravnega reda Evropske skupnosti (acquis communautaire) zavezala, da
prevzame pravni red Evropske skupnosti za podro¢je 28 — Financni nadzor.

Proracunsko poslovanje drzave in obCin je poenotil Zakon o javnih financah, ki doloca
postopke in pravila priprave, sestave, izvrSevanja, zadolZevanja, poroStev, upravljanja s
premoZenjem in raCunovodstvo proracuna. Uvedel je tudi notranji financni nadzor. Zakon o
javnih financah je bil sprejet konec leta 1999. Ze v drugi polovici leta 2002 je doZivel
pomembne spremembe na podroCju notranjega financnega nadzora, kar kaZe na to, da je
drzavna uprava u¢inkovitemu notranjemu nadzoru namenjala razmeroma malo pozornosti in se
s tem podroc¢jem ni dovolj poglobljeno in strokovno ukvarjala. To dokazuje tudi dejstvo, da so
se podzakonski predpisi, ki urejajo podroc¢je notranjega financnega nadzora, v zadnjih letih
veckrat spremenili, in da je bil zelo pozno sprejet predpis, ki uvaja poklic drzavnega notranjega
revizorja.
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Nekoliko daljSo preteklost ima v nasi drZzavi zunanji nadzor v javnem sektorju, ki ga opravlja
Racunsko sodiS¢e Republike Slovenije. Ustanovljeno je bilo leta 1995. Racunsko sodisce

v

proracuna in celotne javne porabe v Republiki Sloveniji. (Zakon o racunskem sodis¢u, 2001).

2.2 TEORIJA NOTRANJEGA NADZORA JAVNIH FINANC

Notranji nadzor, kot sistem, je potreben, ker organizacije postajajo vedno bolj kompleksne,
tako da neposreden nadzor posameznikov ni ve€¢ mogoc. Notranje kontrole so potrebne za
vodenje in spremljanje napredka pri doseganju strateSkih ciljev. Organizacije morajo
izpolnjevati zakonske zahteve in notranje kontrole so potrebne za izpolnjevanje in spremljanje
izpolnjevanja teh obveznosti. Sodobne organizacije se zaradi notranjih in zunanjih dejavnikov
sooCajo z razlinimi finan¢nimi, upravnimi in komercialnimi tveganji, ki ogrozajo doseganje
njihovih ciljev.

Notranji nadzor javnih financ je del celotnega sistema financnega nadzora javnega sektorja in
zajema vse postopke, metode, institucije, sisteme, ki jih sprejme drZzava z namenom, da bi
izboljSala svoje gospodarjenje s proracunskimi sredstvi ter jih zaScitila pred morebitnimi
nepravilnostmi in goljufijami. Sodobni koncept notranjega nadzora javnih financ obsega sistem
finan¢nega poslovodenja in notranjih kontrol ter sistem notranjega revidiranja.

V teoriji obstaja pet komponent notranjega nadzora:

¢ kontrolno okolje,

® ocenitev tveganj,

¢ informacije in komuniciranje,

e kontrolne aktivnosti ter

¢ nadziranje in ocenjevanje (monitoring) delovanja.

Kontrolno okolje je osnova vsega notranjega nadzora in vsebuje:

® integriteto, eticne vrednote in strokovnost vodstva,

e vodstveno filozofijo (usmerjanje k rezultatom, strokovni pristop) in stil vodenja,

® organizacijsko strukturo in delegiranje pooblastil,

¢ odnos vodstva do zakonodaje.

Ocenitev tveganj predstavlja dokaj novo podroc¢je, zlasti v javni upravi, in zajema:

® prepoznavanje tveganj,

e opredelitev posameznih tveganj,

e analiziranje tveganj,

® ocenitev tveganj.

Informacije in komuniciranje — potrebno je:

e 7zbiranje, belezenje in obdelava informacij o poslovnih dogodkih,

® zaposleni morajo stalno in pravocasno izmenjavati informacije,

¢ komuniciranje mora potekati po vseh ravneh in vseh nivojih,

e upoStevati je potrebno vse informacije, ki vplivajo na vodenje, izvajanje in kontrolo
procesa.
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Kontrolne aktivnosti so politike, usmeritve in postopki, uvedeni z namenom obvladovanja
tveganj in doseganja ciljev organizacije; na primer:

® razmejitev pooblastil,

e predhodne in naknadne potrditve,

e pregledi in primerjave dokumentov,

e pregledi na kraju samem (inSpekcije).

2.3 OPREDELITEV NOTRANJIH KONTROL

Zaradi vedno vecje razlicnosti in Stevil¢nosti nalog v javni upravi vodstvo ne more
pregledovati pravilnosti opravljanja nalog vsakega posameznika, zato mora vzpostaviti
ucinkovit sistem notranjih kontrol, ki mu daje primerno zagotovilo za doseganje vodstvenih
ciljev. Notranje kontrole postajajo tako z vse vecjo zapletenostjo vodenja drzavne uprave
vedno pomembnejsi instrument vodstva. (Smernice za standarde notranje kontrole, 1995, str.
5).

Mnoge drzavne uprave i$¢ejo nove poti in nacine za gospodarnejSe, ucinkovitejSe in uspesnejse
izvajanje svojih storitev in za vzpostavitev nadzora nad tem izvajanjem, zato prihaja do
reorganizacij starih sistemov na nacin, da se vodjem organizacijskih enot daje ve¢ neodvisnosti
pri odlo¢anju. Pri tem je zelo pomemben ucinkovit sistem notranjih kontrol. (Allen Richard et
al., 1996, str. 19).

Sistemi notranjih kontrol so namenjeni predvsem za obvladovanje tveganj pri doseganju
usmeritev in ciljev organizacije, ne pa za njihovo popolno odpravljanje.

Notranje kontroliranje je proces, namenjen za ugotavljanje glavnih tveganj, ocenjevanje narave
in velikosti teh tveganj in za njihovo ucinkovito, uspe$no in gospodarno obvladovanje na Se
sprejemljivo raven.

Sistem notranjih kontrol je vzpostavljen z namenom, da se kontrolira pravilnost izvajanja
finan¢nih in vseh ostalih postopkov v organizaciji. Pomemben je za zagotavljanje, da se s
sredstvi organizacije dobro gospodari, in da obstaja odgovornost vodstva. Sistem notranjih
kontrol prispeva k pravilnosti in poStenosti izdatkov in zagotavlja, da je denar porabljen ter so
aktivnosti izvedene v skladu s predpisi.

Sistem notranjih kontrol prinaSa primerno, ne pa absolutnega zagotovila, da so sredstva
zaScitena in transakcije odobrene ter pravilno zabeleZene na nacin, ki dovoljuje pravocasno
odkrivanje in odpravljanje materialnih napak. Notranje kontrole slonijo na sistemu
poslovodskih informacij, finan¢nih uredb, administrativnih postopkov in sistemu odgovornosti
kot tudi na mo¢nem formalnem upravljanju projektov. (Internal Control Systems in Candidate
Countries: Volume I, 2004, str. 6).

Notranje kontrole predstavljajo tudi okvir za obvladovanje tveganj, ki organizaciji omogoca, da
jih opredeli in obvladuje. V Stevilnih drzavah so sistemi notranjih kontrol odgovorni za
obvladovanje tveganj v organizaciji, in sicer tako, da varujejo organizacijo pred tveganjem
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finan¢ne izgube, tveganjem, da se zastavljeni cilji organizacije ne bi dosegli in aktivnosti ne
izvedle, ali tveganjem izgube ugleda organizacije zaradi slabega poslovodenja, goljufij in
korupcije. (Internal Control Systems in Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 6).

Vsak sistem notranjih kontrol ima veliko Stevilo komponent. Vzpostavljen mora biti s
finan¢nimi in proceduralnimi pravili, izvajati ga mora osebje, ki je odgovorno in primerno
izuceno, ter izpostavljen mora biti ustreznemu neodvisnemu pregledu, da se zagotovi in oceni,
¢e postopki delujejo, kot bi morali. Vlogo preverjanja navadno opravlja notranjerevizijska
sluzba. Klju¢ k uspeSnemu izvajanju notranjih kontrol je odnos osebja, ki je odgovorno za
njihovo izvajanje. (Internal Control Systems in Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 6).

Sistemi notranjih kontrol niso samo financ¢ni sistemi; namen imajo zmanjsati tako nefinan¢na
kot finanCna tveganja, saj je pomembno, da je organizacija sposobna ne samo uspesno
gospodariti s sredstvi, ampak tudi izvajati dogovorjene programe. Ko sta sistema notranjih
kontrol in notranje revizije enkrat vzpostavljena, ju je potrebno redno pregledovati in
izboljSevati, da lahko zagotavljata nadaljnjo uspesnost delovanja. (Internal Control Systems in
Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 6).

Osnovna merila za notranje kontrole:

e temeljiti morajo na analizi tveganj, kar pomeni: prave kontrole na pravih mestih,
sorazmerno tveganju;

e delovati morajo tako, kot je nacrtovano, v celotnem obdobju — upostevati jih morajo vsi
zaposleni in se jih ne sme prenehati izvajati ob odsotnosti nadrejenih, ali kadar je delovna
obremenitev velika, prav tako pa jih ne sme razveljaviti vodstvo organizacije;

® Dbiti morajo cenovno ucinkovite (stroski izvajanja kontrol ne smejo presegati koristi, kar
pomeni, da stoodstotna kontrola ni smiselna).

Notranje revidiranje mora pomagati organizaciji pri vzdrZevanju uspeSnih kontrol z
vrednotenjem njihove uspeSnosti in ucinkovitosti ter s pospeSevanjem stalnih izboljSav. Na
podlagi rezultatov ocenjevanja tveganj mora notranje revidiranje oceniti primernost in
uspesnost kontrol, ki obsegajo sisteme poslovodenja, poslovanja in informiranja v organizaciji,
kar mora vkljucevati (Usmeritve za drZavno notranje revidiranje, 2003, str. 11):

e zanesljivost in popolnost finan¢nih in poslovnih informacij,

e uspesnost in uc¢inkovitost poslovanja,

® varovanje premoZzZenja,

e skladnost z zakoni, predpisi in pogodbami.

Notranji revizorji morajo ugotoviti, do kakSne mere so bili poslovni in programski cilji
postavljeni in kako se ujemajo s cilji organizacije.

Za vrednotenje kontrol morajo biti vzpostavljeni ustrezni kriteriji. Notranji revizorji morajo
ugotoviti, v kakSnem obsegu je vodstvo postavilo ustrezne kriterije za odlocanje, ali so bili cilji
dosezeni. Ce ustrezajo, morajo notranji revizorji take kriterije uporabljati pri svojem
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vrednotenju; ¢e ne ustrezajo, morajo notranji revizorji sodelovati z vodstvom pri razvijanju
ustreznih kriterijev za vrednotenje. (Usmeritve za drZavno notranje revidiranje, 2003, str. 11).

Svetovanje mora prispevati k izboljSanju notranjih kontrol, ki so cilj svetovanja in pri tem
upostevati obstoj njihovih morebitnih pomembnih slabosti. IzkuSnje, pridobljene na podlagi
svetovanja za izboljSanje notranjih kontrol, morajo notranji revizorji uporabiti pri oceni
tveganj. (Usmeritve za drzavno notranje revidiranje, 2003, str. 11).

2.4 VLOGA VODSTVA PRI RAZVOJU NOTRANJIH KONTROL

Vodstvo organizacije je dolzno zagotoviti, da se vzpostavi in stalno nadzoruje celotni sistem

notranjih kontrol, zato je pomembno, da razume bistvo in znacilnosti sistema ter cilje, ki naj bi

jih s tem sistemom doseglo. (Smernice za standarde notranje kontrole, 1995, str. 11).

Vodstvo je odgovorno za vzpostavitev, izvajanje in spremljanje notranjih kontrol, zato mora:

e oblikovati, uvesti in ohranjati uspeSen sistem notranjih kontrol,

e stalno spremljati delovanje notranjih kontrol,

e obcasno ocenjevati notranje kontrole in ugotavljati njihovo u¢inkovitost in uspesSnost ter
presoditi, ali so morda stroski za njihovo delovanje visji od koristi.

Da bi lahko oblikovali, vzpostavili in vzdrzevali uspeSen sistem notranjih kontrol, mora
vodstvo razumeti cilje, ki jih je s kontrolami treba dosec¢i. Vodstvo mora posvecati notranjim
kontrolam posebno pozornost, ki je potrebna za pospeSevanje njihovega ucinkovitega in
uspesSnega delovanja. Vodstvo mora imeti izdelan jasen nacrt za ob¢asno ocenjevanje svojih
notranjih kontrol, za porocanje ustreznim organom ter za odpravo pomanjkljivosti. (Smernice
za standarde notranje kontrole, 1995, str. 33-34).

Vodstvo lahko ustanovi notranjerevizijsko sluzbo, ki mu je v pomoc pri spremljanju notranjih
kontrol, vendar pa ta ne more nadomestiti sistema notranjih kontrol. Notranji revizorji so
dolzni porocati vodstvu o vseh primerih odkritih nepravilnosti ali neustrezne ureditve in
odstopanj od pravil ter obvestiti, na katerih podroc¢jih so potrebne izboljSave. Notranji revizorji
morajo tudi spremljati ukrepe vodstva za odpravo sporocenih nepravilnosti in slabosti v
delovanju notranjih kontrol ter zagotoviti, da se vodstvo odziva z ustreznimi ukrepi. (Vidovic¢,
2003, str. 11).

2.5 UREDITEV USPESNIH SISTEMOV NOTRANJEGA KONTROLIRANJA

Ureditev uspeSnih sistemov notranjega kontroliranja je v vsaki organizaciji zahtevna naloga.
Bolj kot je sistem drzavne uprave, in odnosi z drugimi deli gospodarstva, kompleksen,
obseZnejSe in bolj zapletene bi morale biti notranje kontrole. Po drZzavah se notranje kontrole
vzpostavljajo razli¢no, glede na njihove ustavne ureditve, kulturo in obstojeco prakso. Ni enega
samega modela notranjega kontroliranja, ki bi ga lahko uporabili v vseh drZavah, prav tako ni
edinstvenega vzorca, kako naj bi se taki sistemi notranjih kontrol ¢asovno razvijali. (Allen
Richard et al., 1996, str. 10).
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Tudi naloge notranjih kontrol so se skozi razlicna ¢asovna obdobja razvijale in spreminjale v
skladu z usmerjenostjo na¢ina vodenja organizacije. UspeSne notranje kontrole so pomembne,
ne glede na to, ali gre za centralizirano ali za decentralizirano vodenje. Ce imajo organizacije
decentraliziran sistem vodenja, morajo imeti tudi temu prilagojen sistem notranjih kontrol. Z
decentralizacijo mora vodstvo z novimi pooblastili prevzeti tudi del osebne odgovornosti za
ucinkovito delovanje sistema notranjih kontrol. (Allen Richard et al., 1996, str. 18).

Uspesne notranje kontrole so pomembne za vsako dobro vodeno organizacijo, saj zagotavljajo
vodstvu, da postopki in procesi, ki so potrebni za dobro gospodarjenje s sredstvi organizacije
(kot so financ¢na sredstva, zmoZnosti, informacijska oprema, prostori, investicijska oprema ...),
potekajo uspesno in ucinkovito. Vodstvo pa se tako lahko osredotoci na poslovno strategijo ter
nacrtovanje in izvajanje poslovanja organizacije. (Allen Richard et al., 1996, str. 11).

Za uspesno ureditev sistemov notranjega kontroliranja so pomembni naslednji dejavniki, brez

katerih ni moZno pricakovati uspeha na tem podrocju (Vidovi¢, 2003, str. 19):

e podpora zakonodaje, ki lahko s predpisi doloci splosne cilje in sestavo notranjih kontrol,

¢ dolocitev standardov notranjega kontroliranja, ki jih je potrebno upoStevati pri oblikovanju
notranjih kontrol;

e vodstvo se mora zavedati pomena notranjih kontrol ter prevzeti odgovornost za njihovo
uspesnost;

® vodstvo mora vzpostaviti sistem obCasnega samoocenjevanja notranjih kontrol;

¢ notranje revidiranje kontrol, ki se obi¢ajno zagotovi v obliki notranjerevizijske sluzbe, in

e vrhovna revizijska institucija, ki je zadolZena za uvajanje in pregledovanje sistemov
notranjih kontrol.

Noben sistem notranjih kontrol, naj je Se tako podrobno opredeljen, ne more sam po sebi
jamciti uspeSnega delovanja. Vodstvo ga mora zato stalno pregledovati, dopolnjevati,
podpirati, obves¢ati zaposlene o uvedenih spremembah in samo dajati zgled z njegovim
upoStevanjem. (Smernice za notranje kontrole, 1995, str. 17).

Sisteme notranjih kontrol je torej potrebno stalno spremljati, saj lahko zaradi spremenljivih
okolis¢in in postopkov poslovanja tudi najskrbneje zasnovani sistemi postanejo neuspesni.
Notranje kontrole lahko dajejo lazen obc¢utek varnosti. Sistemi notranjih kontrol naj bi vodstvu
dajali primerna zagotovila, da zaposleni na vseh ravneh organizacije upoStevajo usmeritve
vodstva in §Citijo interese organizacije. Vendar ti sistemi vodstvu omogocajo nadzor nad
delovanjem organizacije, ne nadzorujejo pa vodstva samega. Ce vodje hoéejo, se lahko
vodstveni kontroli izognejo ali pa jo iznicijo. (Allen Richard et al., 1996, str. 14-15).
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3. TEORIJA REVIDIRANJA
3.1 TEORIJA REVIDIRANJA

Revidiranje je SirSe opredeljeno kot sistematiCen postopek nepristranskega pridobivanja in
vrednotenja dokazov v zvezi z uradnimi trditvami o gospodarskem delovanju in dogodkih za
ugotavljanje stopnje skladnosti teh uradnih trditev z uveljavljenimi sodili in porocanje o
izsledkih zainteresiranim uporabnikom. (Taylor, 1996, str. 32).

Revidiranje je dejavnost, za katero velja, da njeno delovanje — povsod po svetu — temelji na

javnem interesu, in je zato predmet posebnega zakonskega urejanja. Ker revidiranje

racunovodskih izkazov zahteva najvi§jo stopnjo teoreticnih znanj in posebne delovne izkusnje,

je dolznost drzave, da izvajanje revidiranja zaupa le tistim (fizicnim in pravnim) osebam, ki so

takega zaupanja vredne. Tako zakonsko urejanje revidiranja povsod po svetu v glavnem obsega

(Perner, 2006, str. V):

® urejanje pogojev, na podlagi katerih smejo posamezniki ali pravne osebe opravljati
revidiranje;

e obseg in vsebino pravil, na podlagi katerih se mora revidiranje opravljati;

e nadzor nad kakovostjo revidiranja in s tem povezane sankcije zaradi krSitve pravil
revidiranja in

e organe, ki so odgovorni, da dejavnost revidiranja poteka v skladu z zakoni in javnim
interesom.

Revidiranje je proces kasnejSega presojanja pravilnosti poslovnega procesa, dejanj in
postopkov, zaradi katerih je priSlo do odstopanj. Gre za vrsto delovanja, s katero ponovno
izpeljemo nekatere postopke, opravimo primerjave ter na podlagi ugotovitev izpeljemo
objektivne sodbe. Lahko reCemo, da je revidiranje postopek preverjanja, presojanja in
ocenjevanja. Usmerjeno je v prihodnost, saj odkriva pomanjkljivosti iz preteklih obdobij z
namenom odkritja moZnosti za naprej. (Kav¢ic, 2000, str. 106—-108).

Glede na cilje delovanja lahko revidiranje razvrstimo na:

e revidiranje racunovodskih izkazov, ki je zbiranje dokazov o uradnih trditvah v
racunovodskih izkazih podjetja oziroma organizacije in uporabljanje teh dokazov za
preverjanje njihove skladnosti s splosno sprejetimi raCunovodskimi naceli ali drugimi
sploS$nimi temelji raCunovodstva;

e revidiranje skladnosti s predpisi, ¢igar namen je ugotavljanje, ali oseba ali organizacija
upoSteva usmeritve, zakone ali druge predpise;

e revidiranje poslovanja, ki je sistematicno pregledovanje delovanja organizacije glede na
dolocene cilje, katerega nameni so oceniti dosezke, ugotoviti moznosti za izboljSave in
razviti priporoc€ila za izboljSave ali nadaljnje delovanje.

Med temi vrstami revidiranja ne moremo potegniti ostrih meja. (Taylor, 1996, str. 33-34).
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Glede na povezanost posameznika ali skupine, ki opravlja revizijo, lahko revidiranje

razvrstimo na (Taylor, 1996, str. 36-37):

¢ zunanje revidiranje: Opravljajo ga zunanji revizorji, ki niso usluzbenci organizacij, katerih
uradne trditve ali predstavitve revidirajo. Vec€ina revizij zajema revidiranje racunovodskih
izkazov.

® notranje revidiranje: Opravljajo ga notranji revizorji, ki so usluzbenci organizacij, katerih
delovanje revidirajo. Vecina revizij zajema revidiranje skladnosti s predpisi in revidiranje
poslovanja. Za razliko od zunanjih revizorjev so notranji revizorji lahko vkljuceni v
vsakodnevno izvajanje njihovih priporo¢il.

e drzavno revidiranje: Drzavni usluzbenci na raznih ravneh iz razli¢nih razlogov revidirajo
razlicne organizacijske funkcije. Sem spadajo tudi vrhovne revizijske institucije, ki
opravljajo revidiranje financiranja, skladnosti s predpisi in poslovanja.

3.2 TEORIJA NOTRANJE REVIZIJE

Da bi razumeli namen postopkov in metod notranje revizije, moramo spoznati definicijo
notranje revizije. Definicija naj bi namre¢ pokazala, kakSna je vloga notranje revizije v
organizacijski strukturi in kaj je njen namen. Kot osnovni okvir za drZavno revizijo bi morali
revizijski standardi INTOSAI v skladu z naras¢ajoo pomembnostjo in razvojem notranje
revizije v javnem sektorju zagotoviti definicijo dejavnosti notranjega revidiranja in njeno
relacijo z dejavnostjo zunanjega revidiranja javnega sektorja. (Internal Control Systems in
Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 25).

Vendar pa v revizijskih standardih INTOSAI ni standarda, ki bi definiral notranjo revizijo.
Samo v INTOSAI smernicah za standarde notranje kontrole je omenjeno, da je notranja
revizija pomembna sestavina notranjega nadzora, s tem, ko stalno in tekoce zagotavlja moznost
za izboljSave v delovanju organizacije. (Smernice za standarde notranje kontrole, 1995, str.
37).

V Evropskih smernicah za izvajanje mednarodnih revizijskih standardov INTOSALI je notranja
revizija opredeljena kot nacin, ki vodstvu posamezne enote iz notranjih virov zagotavlja, da se
postopki, za katere je odgovorno, izvajajo tako, da je ¢im manj moZnosti za prevare, napake ali
neucinkovitosti ter za negospodarno delovanje. (Evropske smernice za izvajanje mednarodnih
revizijskih standardov INTOSALI, 1999, str. 168).

Notranja revizija preverja, ali se financno poslovodenje in notranje kontrole izvajajo v skladu z
naceli pravilnosti in smotrnosti. Na podlagi sistemati¢nega, urejenega pregleda poslovanja na
posameznih podro¢jih se Zelijo prepreciti nepravilnosti ter neucinkovitost in neuspeSnost
poslovanja oziroma izboljSati ucinkovitost in uspeSnost teh podrocij ter s tem poslovanja
celotne organizacije. Vendar se Se vedno postavljajo vpraSanja; na primer:

¢ ali se naloge notranje revizije ustrezno pojmujejo in razmejujejo od nalog kontroliranja;

¢ ali je vloga notranjega revizorja ustrezna;
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e ali mu vodstvo daje potrebno podporo, mu omogoca, da je seznanjen z vsemi
najpomembnejSimi aktivnostmi, Se posebno z nalrtovanimi, da lahko nacrtuje svoje
delovanje na podlagi ocene tveganj.

Odgovore na zastavljena vprasanja sem poizkuSala poiskati preko opredelitev notranjega

revidiranja.

Temeljni interes notranjih revizorjev je pomo¢ vodstvu organizacije in ostalim zaposlenim, da
bi bolje in uspesneje opravljali svoje delo. Notranji revizor dosega ta cilj s pregledovanjem in
ocenjevanjem sistema notranjih kontrol. S tako dejavnostjo poskuSa zaScititi organizacijo na
podrocjih, kot so: zanesljivost in celovitost informacij, skladnost s politiko organizacije, nacrti,
postopki, zakoni in predpisi ter pri varovanju sredstev. Hkrati pomaga organizaciji k
ucinkovitejSi rabi sredstev. Temeljni nameni zunanjih revizorjev pa so podati neodvisna
revizijska mnenja, ki so namenjena zasciti interesov lastnika organizacije, upnikov in javnosti.

Notranjerevizijska dejavnost pri nas se Sele vzpostavlja. Nekatere organizacije so jo uvedle
zgolj zaradi zakonskih zahtev, je pa pohvalno, da je vedno vec tudi takih, ki so jo uvedle, ker
so zaznale, da jim lahko pomembno pomaga pri obvladovanju tveganj in pripomore k
uspeSnemu poslovanju.

3.3 OPREDELITEV VLOGE NOTRANJIH REVIZORJEV

V skladu z novimi standardi strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju imajo notranji
revizorji pomembno vlogo pri uspesSnem poslovanju organizacije. Na podlagi ocene tveganja za
organizacijo so zavezani nacrtovati svoje delovanje tako, da povecujejo koristi za organizacijo
in izboljSujejo njeno delovanje. Poleg tradicionalnega izvajanja revizijskih storitev zagotavljajo
organizaciji tudi svetovalne storitve. (Vezjak, 2003, str. 7).

Notranji revizor pomaga organizaciji pri obvladovanju tveganj, s prepoznavanjem in
ovrednotenjem pomembnih izpostavljenosti tveganjem, s prispevanjem k izboljSevanju
ureditve obvladovanja tveganj ter spremljanjem in ovrednotenjem uspeSnosti ureditve
obvladovanja tveganj. Organizaciji mora pomagati vzdrzevati uspeSne nacine obvladovanja
tveganja z ovrednotenjem njihove uspeSnosti in ucinkovitosti ter s pospeSevanjem nenehnega
izboljSevanja kontrolnega (obvladovalnega) okolja. (Vezjak, 2003, str. 8).

3.3.1 Strokovnost notranjega revizorja

Osnovni, vendar ne edini, pogoji za doseganje Zelenih uCinkov notranjerevizijske stroke so
ustrezna strokovna usposobljenost, obvladovanje poklicnih ves¢in in poklicna skrbnost
notranjega revizorja. Kodeks notranjerevizijskih nacel te vrline opredeljuje kot nujnost vsakega
notranjega revizorja. Ustrezna strokovna usposobljenost zahteva obvezno razumevanje in
obvladovanje tako nacel, standardov in drugih pravil revidiranja, kakor tudi raCunovodskih
nacel, standardov in drugih pravil, ki jih morajo upostevati izvajalci revidiranih dejavnosti v
organizaciji. Gre torej za temeljno znanje, ki se zahteva pri revidiranju, in ga mora notranji
revizor obvladati in nenehno izpopolnjevati. Poklicne vescine predstavljajo pri revidiranju
pridobljene sposobnosti revizorja, da zna uporabljati teoreticno znanje v konkretnih
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okolis¢inah. Vse to mora izvajati vestno in z vso poklicno skrbnostjo, kar pomeni, da mora biti
pozoren na moznosti namernih prevar, napak, izogibanja, neuc¢inkovitosti, Skode, neuspesnosti
in na vsa podro¢ja delovanja, kjer je velika moznost nastajanja nepravilnosti. (Kodeks
notranjerevizijskih nacel, 1998).

Vendar pa ustrezna strokovnost notranjega revizorja pri njegovem delu ni dovolj. Izhajati je
treba iz temeljne predpostavke, da lahko izvajalec, torej notranji revizor, kakovostno opravi
svojo nalogo le, ¢e uposSteva tudi eticne norme, obicajno zapisane v ustreznih kodeksih.
Strokovnosti je treba dodati Se upostevanje poklicne etike, ki jo lahko razumemo kot celotnost
nacel o dolZznostih (in pravicah) ljudi v nekem poklicu. Za kakovostno opravljeno delo je torej
potrebna strokovna etika. (Odar, 2004, str. 2).

Kodeksi poklicne etike predstavljajo vodilo pri opravljanju poklicnih dolznosti, saj
dopolnjujejo zunanje in notranje predpise pravne osebe. Posamezniku ponujajo oporo pri
delovanju v skladu z osebnimi vrednotami in vrednotami okolja ter pomoC pri doseganju
zaupanja nadrejenih in lastnikov. (Kav¢ic, 2004, str. 130).

Kodeks poklicne etike notranjega revizorja predstavlja skupek pravil, po katerih se notranji
revizor ravna pri opravljanju svojih strokovnih nalog; gre za formalni zapis eti¢nih nacel, ki so
nujna za delovanje revizijske stroke. V Sloveniji to podrocje ureja Slovenski inStitut za
revizijo, ki je leta 1998 sprejel in izdal, leta 2002 pa dopolnil, Kodeks poklicne etike notranjega
revizorja, da bi jasno in nedvoumno opredelil poklicnoeticne dolznosti notranjega revizorja.
Vsebuje temeljna nacela poklicne etike in obnaSanja notranjega revizorja. Notranji revizor
mora delovati v skladu s temi naceli in preprecevati njihovo vsako mozno krSitev.

3.3.2  Nepristranskost in neodvisnost notranjega revizorja

Ceprav se pojma neodvisnosti in nepristranskosti v revizijski stroki pogosto pojavljata v
skupnem kontekstu, ju Standardi notranjega revidiranja obravnavajo lo¢eno. Tako v ¢lenu 1100
(Neodvisnost in nepristranskost) navajajo, da naj bo notranjerevizijski nosilec neodvisen, in da
naj bodo notranji revizorji pri opravljanju svojega dela nepristranski. (Standardi notranjega
revidiranja, 2003). Funkcionalna neodvisnost je posebni poloZaj notranjega revizorja, v okviru
proracunskega uporabnika, ki mu omogoc¢a neodvisno, samostojno in strokovno presojanje.
Nepristranskost ne more biti zagotovljena, ¢e notranji revizor ne deluje neodvisno od vplivov
svoje okolice, prav tako je njegova neodvisnost krSena, ¢e je svoj poklic opravljal pristransko.
Medsebojno si omenjena pojma postavljata potreben pogoj za njuno izpolnjevanje.

Neodvisno delovanje notranjega revizorja dodaja koristnost organizaciji na temelju podajanja
zagotovil, povezovanja dokazov z vrsto in obsegom zagotovil, dajanja zagotovil zunaj
organizacije, dajanja zagotovil pri raziskavah prevar in s svetovanjem. (Jagri¢, 2004, str. 155).
Zato je zelo pomembno, ¢e Ze ne kljucno, za dolgoro¢ni obstoj organizacije. Pravila in drugi
predpisi, ki urejajo podrocje neodvisnosti notranjega revizorja, SV0Ojo pozornost namenjajo
predvsem moZnim krSitvam neodvisnosti in dejavnikom, ki so potrebni za njeno zagotavljanje.
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Notranjerevizijska stroka izgubi vso svojo veljavo, ¢e njena neodvisnost ni zagotovljena. Ce
okolica ne bo verjela v neodvisnost stroke, bo tudi neodvisnost notranjerevizijske sluzbe in
posameznega notranjega revizorja brez pomena. To bi pomenilo, da je vodstvo izgubilo
svojega najtesnejSega svetovalca. Odlocanje ne bi bilo ve¢ podkrepljeno z ustreznimi dejstvi,
kar bi ogrozilo razvoj in najverjetneje tudi obstoj organizacije.

3.3.3 NezdruZljivost funkcije notranjega revizorja s clanstvom v nadzornih ali upravnih
organih

Notranji revizor proracunskemu uporabniku pomaga doseCi njegove cilje tako, da uvaja
sistematiCen in urejen pristop za izboljSanje obvladovanja tveganj, notranjih kontrol in
postopkov poslovodenja in s tem pomaga predstojniku oziroma poslovodnemu organu pri
izvajanju njegove odgovornosti. Notranji revizor je predstojniku oziroma poslovodnemu
organu neposredno podrejen; tako je zagotovljena njegova neodvisnost in moznost
neposrednega porocanja, pri ¢emer ohranja samostojnost tako pri nacrtovanju svojega dela in
revizij kot pri njihovem izvajanju in poroCanju. Zaradi tega Zakon o javnih financah posebe;]
poudarja, da notranji revizor ne sme opravljati nobenih drugih operativnih nalog. (Stalis¢a
Urada RS za nadzor proracuna, 2005, str. 6).

Clanstvo v nadzornih ali upravnih organih je nezdruZljivo z notranjim revidiranjem, saj bi v
nasprotnem primeru to pomenilo, da ista oseba v vlogi notranjega revizorja odkriva morebitne
slabosti v sistemu finan¢nega poslovodenja in notranjih kontrol ter predlaga predstojniku
oziroma poslovodnemu organu izboljSave in mu svetuje, preko Clanstva v nadzornih ali
upravnih organih pa sprejema interne akte, potrjuje, odloca (in drugo) v skladu s temeljnimi
akti. (Stalis¢a Urada RS za nadzor proracuna, 2005, str. 6).

Uporabniki informacij notranjega revizorja sprejemajo svoje odloCitve na podlagi zaupanja v
revizorjevo strokovnost, postenost, nepristranskost in neodvisnost. Predpostavka, da je notranji
revizor pri svojem delu neodvisen, predstavlja zato temelj notranjerevizijske stroke. Pri tem
mora notranjerevizijska sluzba zagotavljati zanesljivost, objektivnost in neoporecnost
racunovodskih in poslovnih informacij, ki prihajajo iz razli¢nih organizacijskih delov in na
podlagi katerih se sprejemajo odloCitve na razli¢nih ravneh. Tako postane poslovno odlo¢anje
bolj zanesljivo, saj temelji na informacijski podlagi, ki so jo preverjali neodvisni notranji
revizorji. (Tusek, Zager, 1999, str. 24). Samo neodvisne in nepristranske informacije pa lahko
v najvecji meri zagotavljajo varstvo interesov lastnikov kapitala in omogocajo uspesno
upravljanje organizacije in s tem njihovega kapitala. (Tusek, Zager, 1999, str. 10).

3.4 PREGLED SPREMINJANJA VLOGE NOTRANJE REVIZIJE

Notranje revidiranje se je skozi zgodovino razvijalo od racunovodsko usmerjene dejavnosti k
vodstveno usmerjeni stroki. Zgodovinsko je bila notranja revizija osredotofena na finan¢ne
sisteme in finanCni nadzor v organizaciji, vendar se je sedaj ZariSCe notranje revizije
premaknilo, in se Se vedno premika, zelo opazno v sodobnejSo smer. Ta premik je tesno
povezan z vecjim razumevanjem in vecjo pomembnostjo podroc¢ja notranjih kontrol, dobrega
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gospodarjenja in upravljanja podjetij'. Sodobno notranje revidiranje zagotavlja storitve, ki
vkljucujejo pregledovanje in ocenjevanje kontrol, u¢inkov, tveganj in vodenja v organizacijah
tako javnega kot privatnega sektorja. Finan¢ne zadeve predstavljajo le en vidik podrocja
notranjega revidiranja. (Sawyer et al., 2003, str. 3). V Tabeli 1 predstavljam povzetek
spreminjanja vloge notranje revizije.

Tabela 1: Pregled spreminjanja vloge notranje revizije

Zgodovinska vloga Sodobna vloga

Policist Partner v organizaciji
Osredotocena na finance Osredotocena na poslovanje
Osredotocena na trde kontrole Osredotocena na mehke kontrole

Osredotocena na opredmetena sredstva | Osredotoc¢ena na neopredmetena sredstva

Na skladnosti zasnovana Na tveganju zasnovana
Osredotoc¢ena na funkcije Osredotocena na procese
Samozadostna PrenaSalec dobre prakse
Reaktivna Proaktivna

Vir: Internal Control Systems in Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 11.

Pomen in vloga notranjega revidiranja sta se dolgo Casa enacila z zagotavljanjem delovanja
notranjih kontrol. Sprva je bilo tako notranje revidiranje usmerjeno izklju¢no k formalnemu in
vsebinskemu preizkuSanju smotrnosti, urejenosti in zanesljivosti ra¢unovodskih ugotovitev in
porocil, poslovodstvo pa je ugotovitve notranjega revidiranja uporabljalo kot dopolnilo
ugotovitev zunanjega revidiranja. (Tusek, Zager, 1999, str. 23).

Danes so zaradi novih tehnologij, nenehnih sprememb v okolju, vse vecje diverzifikacije in
decentralizacije ter zato vedno tezZjega vzpostavljanja organiziranosti postale notranje kontrole
premalo ucinkovite. Vodstvo pri svojem sprejemanju hitrih in premisljenih odlocitev potrebuje
kakovostno informativno podlago ter kakovosten nadzor, ki Ze med letom v zadostni meri
ugotavlja pravilnosti, skladnosti, morebitne napake, neupostevanja in druge nepravilnosti pri
poslovanju. Podro¢je notranjega revidiranja se je razSirilo na vse poslovne funkcije, na
obvladovanje vseh vrst tveganj pri poslovanju in na podrocje ucinkovitega vodenja
organizacije. Postalo je nepogresljiv element sodobnega odlocanja.

Notranji revizor danes obvladuje Sirok obseg podroc¢ij. Od njega se zahteva poglobljeno
poznavanje poslovanja, opravljanje revizijskih pregledov, tekoCe spremljanje obvladovanja
tveganj, preverjanje vzpostavitve in delovanja notranjih kontrol, revizija informacijskih
sistemov, svetovanje vodstvu, sodelovanje z zunanjim revizorjem. Pri vse tem ne sme pozabiti

! Gre za prevod angleskega izraza »corporate governance, ki ga razliéni avtorji zelo razli¢no prevajajo:
- ucinkovito upravljanje (Urankar, 2003, str. 8),
- sodobni vidiki upravljanja gospodarskih druzb (Turk, 2002, str. 111).
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na dosledno upostevanje nacel objektivnosti ter se vedno izogibati pritiskom, ki jih izvaja
vodstvena raven.

Notranjerevizijska dejavnost se mora izvajati neodvisno, medtem ko mora posamezni notranji
revizor delovati nepristransko. Pri svojem delovanju mora biti poSten, ne sme sklepati
kompromisov, ne sme pustiti vplivati drugim in dovoliti, da bi na njegovo delo vplival pristen
oziroma prijateljski in nasprotno neprijateljski odnos do revidiranca; izogibati se mora
navzkriZju interesov. Notranji revizorji se vkljuCujejo v projekte oziroma naloge, pri katerih
lahko s svojim znanjem bistveno pripomorejo k bolj uspeSnemu poslovanju, od njih se
pricakuje proaktivno in preventivno delovanje. (Vezjak, 2004, str. 70).

Notranji revizor mora razumeti strategijo organizacije. Poznati mora cilje organizacije in nacin,
kako jih doseci. Svoje delovanje mora nacértovati na podlagi ocene tveganja, da cilji ne bodo
uresniceni. Novi standardi bistveno bolj poudarjajo strateSsko delovanje notranjega revizorja,
usmerjeno v prihodnost (delovanje na podlagi ocene bodocih tveganj) in preventivno ravnanje;
pri prejsnjih standardih je bil poudarek na preverjanju uresni¢enega. Prav tako omogocajo
razli¢ne vrste storitev, poleg dajanja zagotovil tudi svetovalne storitve, kar pravzaprav pomeni
katerokoli storitev, ki bistveno pripomore k obvladovanju tveganj v organizaciji, da ji koristi in
pripomore k vecji vrednosti. Gre za pomembno spremembo v standardih, ki daje moznost
notranjim revizorjem (in hkrati pomeni zahtevo), da se ne ukvarjajo le s »klasi¢nimi«
revizijami, temvec, da pripomorejo tudi na tistih podrocjih, ki so strateSko najpomembnejsa.
(Vezjak, 2004, str. 72).

Pomembno je, da ima notranji revizor dovolj ustreznih znanj in izkuSenj, da pravilno zaznava
tveganja za poslovanje organizacije ter ugotovi, kaj ji koristi in kaj pripomore k njeni
vrednosti. Ce ne uspe pridobiti manjkajo¢ih znanj (zaradi ¢asovnih ali stroskovnih omejitev) ali
nima ustreznih izkusenj, je dolZan za revizijske storitve pridobiti strokovnjake v organizaciji ali
zunaj nje, ki so sposobni take storitve kakovostno opraviti. Izredno pomembna pa je tudi
podpora vodstva — notranjemu revizorju naj bi bilo omogoceno, da se udelezi sej uprave,
nadzornih organov, kolegija, pomembnih projektnih skupin, za katere presodi, da so
pomembne z vidika njegovega dela. PosSiljajo naj se mu vsi zapisniki teh sej, druga pomembna
gradiva, pomembna za poznavanje poslovanja in sprotno ocenjevanje tveganj pri njem.
(Vezjak, 2004, str. 71).

Notranji revizor je dolzan o svojih ugotovitvah in priporocilih poroc¢ati odgovornim, ki morajo
zagotoviti uresniCitev teh priporo€il. V poroc¢ilu mora navesti cilje in obseg posla, dati svoja
strokovna priporocila in nacrte dejanj. Odgovornost notranjega revizorja pri dolo¢eni revizijski
nalogi pa se ne konca s poro¢ilom. DolZan je tudi spremljati uresni¢evanje svojih priporocil.
Ce vodstvo revidiranega podro¢ja ne ukrepa ali se vodja notranjerevizijske sluzbe ne more o
tem prepricati, meni pa, da tveganje, da se ne ukrepa, ni sprejemljivo za organizacijo, mora
skupaj z vodstvom o tem porocati upravi (svetu), ki o tem odloci. (Vezjak, 2004, str. 71).

Podrocje in cilji notranje revizije se razlikujejo glede na velikost in strukturo organizacije ter
zahteve vodstva. Kljub temu obstaja neko skupno sploSno razumevanje dejavnosti notranjega
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revidiranja v mednarodnih standardih. Ta naj bi zajemala (Internal Control Systems in
Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 18):

e pregled raCunovodskih sistemov in z njimi povezanih notranjih kontrol;

e pregled finan¢nih in operativnih informacij;

e pregled gospodarnosti, u¢inkovitosti in uspesnosti delovanja vseh kontrol.

Cilji notranjerevizijskega delovanja se samostojno dolocijo glede na oceno tveganj, sicer pa je

delo notranjih revizorjev podobno delu zunanjih revizorjev, dolofeno je s strokovnimi

standardi in nadzirano z zunanjimi nadzori kakovosti. (Vezjak, 2004, str. 70).

Cilji notranjega revidiranja so, da (Usmeritve za drZavno notranje revidiranje, 2003, str. 2):

® na podlagi ocene tveganj, ki lahko vplivajo na doseganje ciljev organizacije, pripravi
ustrezen nacrt notranjega revidiranja;

e opredeli in ovrednoti vodstvene in kontrolne mehanizme, namenjene doseganju ciljev
organizacije, z vidika njihove smotrnosti (gospodarnosti, u¢inkovitosti in uspesnosti);

® obvesca vodstvo o svojih ugotovitvah in daje priporocila.

Predmet notranjega revidiranja so lahko vsi sistemi, postopki, dogodki in dejavnosti

proracunskega uporabnika.

Temeljne stopnje izvajanja dejavnosti notranjega revidiranja so (TusSek, 2004, str. 7):

¢ nacrtovanje notranjega revidiranja, ki zajema: dolocitev ciljev, dolocCitev obsega posla,
razporeditev dejavnikov pri poslu, izdelava delovnega programa posla;

¢ raziskovanje in ocenjevanje poslovanja, ki zajema: prepoznavanje informacij, proucitve in
vrednotenje informacij, pojasnjevanje informacij, nadziranje posla;

e porocanje o izsledkih proucevanja (sodila za porocanje, kakovost sporocil, razkritje o
neusklajenosti posla s standardi, predstavitev ugotovitev) in

e gspremljanje uresni¢evanja ugotovitev oziroma napredovanja.

Vsaka revizija mora potekati okvirno v navedenih fazah in zaporedju, pa naj gre za redno ali

izredno revizijo, celovito ali le delno revizijo podrocja, za revizijo poslovne funkcije ali

organizacijske enote. Da bi bilo delo uc¢inkovito in pregledno, revizijsko porocilo pa prijazno

za bralce, je potrebno postopke poenotiti povsod tam, kjer je to mogoge. (Zlof, 2005, str. 235).

Za razvoj notranje revizije morajo biti postavljeni naslednji temelji (Internal Control Systems

in Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 11):

e gploSni pogoji, ki zajemajo pravni okvir, enoto za razvoj metodologij, obstoj
notranjerevizijskih enot, ki so dovolj velike, da lahko zagotavljajo ucinkovite storitve,
neodvisnost notranjerevizijskih enot, dovolj velika sredstva, centralni nadzor, vzpostavljene
etiCne osnove, jasne cilje vodstva in zadovoljiv nivo njegovega zavedanja, spremljanje
priporocil in obvladovanje tveganj organizacije;

e kadrovski pogoji, ki obsegajo oblikovanje posebnih pravil za zaposlovanje notranjih
revizorjev, dodeljevanje nazivov, primerne placilne pogoje in razvito karierno strukturo
notranjih revizorjev;

® razvoj revizijske prakse, ki zajema ocenitev revizijskih potreb, standarde dokumentiranja,
Siritev dobre prakse, zagotovitev kvalitete, pristop, ki temelji na analizi tveganj,
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sodelovanje med zunanjimi in notranjimi revizorji, naknadno revizijo in akcijske nacrte za
izvajanje priporocil;

® razvoj revizijske stroke in izobrazevanje, ki obsega pridobljene strokovne kvalifikacije,
stalno usposabljanje ter razvoj in uporabo priro¢nikov v praksi.

Glavni namen notranjega revidiranja je torej zagotoviti poslovodstvu kakovostne analize,
presoje, ocene, priporocila, nasvete in informacije o delovanju, ki je predmet preizkuSanja.
(Sawyer, Vinten, 1996, str. 3). Cilj notranjerevizijske sluzbe je ucinkovita pomo¢ ¢lanom
organizacije pri uspeSnem opravljanju njihovih nalog in stalna naravnanost k povecevanju
uspeSnosti (delati prave stvari), gospodarnosti (delati najceneje) in ucinkovitosti (delati
pravilno) poslovanja.

Ko preucimo namen stroke in obseg dela, so koristi in potrebe po notranji reviziji ocitne.
Vendar prinaSa notranja revizija tudi dolocene dodatne koristi, kot so (Internal Control Systems
in Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 12):

® zagotavlja stalnost nadzornega procesa,

® ima natancen vpogled in pomembno znanje o organizaciji,

e prispeva k zagotovitvi kvalitete organizacije,

e predstavlja storitev organizaciji.

V sodobnosti je mogoce zaznati stremljenje po izboljSanju kakovosti delovanja posamezne
organizacije in po doseganju njene najvisje stopnje, ki je oznacena kot odli¢nost. In ravno pri
notranjem revidiranju se ne ugotavljajo samo nepravilnosti pri delovanju organizacije, temvec
si je mogoce prizadevati tudi za izboljSanje kakovosti njenega delovanja. (Turk, 2001, str. 5).

3.5 VLOGA VODSTVA PRI VZPOSTAVITVI NOTRANJEGA REVIDIRANJA

Vodstvo je odgovorno za vzpostavitev in organiziranje dejavnosti notranjega revidiranja v
sklopu sistema notranjega nadzora organizacije in kot povezavo med vodstvom, interesnimi
skupinami ter zunanjo revizijo. V skladu s sodobnim dojemanjem notranje revizije lahko ta
pomaga pri realizaciji osnovnih ciljev organizacije, kot izhaja iz nove opredelitve notranje
revizije. (Internal Control Systems in Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 25).

Notranja revizija je del sistema notranjega nadzora organizacije, vendar ni odgovorna za
izvajanje postopkov notranjega kontroliranja, to je naloga vodstva organizacije. Vloga
notranjega revizorja je, da revidira politiko notranjih kontrol organizacije, njenih praks in
postopkov, z namenom, da presodi o primernosti notranjih kontrol za zagotovitev doseganja
ciljev organizacije. Kljub temu, da so lahko notranji revizorji del organizacijske strukture, ki jo
revidirajo, je pomembno in potrebno, da se zagotovi njihova neodvisnost. Vodstvo lahko
pokaze svojo podporo notranji reviziji, s tem, da poudarja vrednost neodvisne in nepristranske
notranje revizije. Vodstvo mora tudi dolociti podrocja, kjer je potrebno izboljsati kvaliteto
izvajanja in upoStevati izsledke iz opravljenih revizij. (Internal Control: Providing a
Foundation for Accountability in Government, 2001, str. 4).
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Vodstvo vsake organizacije bi moralo ustanoviti notranjerevizijsko sluzbo, ki bi ga oskrbovala
s potrebnimi analizami, ocenami in priporocili. Notranja revizija je zato definirana kot
neodvisna in nepristranska dejavnost, ki daje zagotovila ter svetuje z namenom, da doda
vrednost in izboljSuje organizacijski proces. Kot taka je pomemben dejavnik strukture
notranjega nadzora. Vodstvo organizacij javnega sektorja mora biti odgovorno, da dolo¢i vlogo
notranje revizije in zagotovi, da ima ta primeren nivo pooblastil in neodvisnosti, vklju¢no s
pravico porocanja najvisjemu nivoju vodstva. (Internal Control Systems in Candidate
Countries: Volume I, 2004, str. 7).

Nadzorni organ in vodstvo srednje in male organizacije imata lahko veliko koristi od
organiziranja lastne notranjerevizijske enote, saj lahko nanjo preneseta del svojih nadzornih
nalog. Notranji revizorji strokovno revidirajo vedno bolj pomembno obvladovanje tveganj in
notranji kontrolni sistem. Poleg nadzora nad njegovim delovanjem dajejo tudi priporocila za
izboljSave, saj dobro poznajo organizacijo kot celoto. Za to nalogo organizacija ne potrebuje
»vojske« notranjih revizorjev, ampak le nekaj ustvarjalnih in nepristranskih notranjih
revizorjev. (Rosker, 2005, str. 30).

Notranjega revizorja pogosto obravnavajo kot strokovnjaka, ki bi se moral ukvarjati izkljucno s
kontroliranjem racunovodsko — finan¢nega vidika poslovanja. Posledi¢no tako sluzbo
notranjega revidiranja umesc¢ajo v okvir ratunovodsko - finan¢ne sluzbe ali posebne
organizacijske enote, ki ima enak polozaj kot druge linijske sluzbe v podjetju. (Tusek, Zager,
1999, str. 29). V takem primeru lahko prihaja do navzkriZja interesov, saj notranji revizorji ne

v

ravni organizacije (upravi, nadzornemu organu).

Verjetnost konflikta interesov med notranjim revizorjem in racunovodsko ter drugimi sluzbami
se lahko moc¢no zmanjSa, ¢e umestimo sluZbo notranjega revidiranja na ¢im vi§jo raven
organizacijske hierarhije. Notranji revizor tako poro¢a o svojem delu neposredno upravi in po
potrebi nadzornemu organu. Slednjo interesno skupino zanima predvsem mnenje o delovanju
notranjih kontrol v organizaciji in, ali so podatki, ki jih pripravlja poslovodstvo, zanesljivi,
korektni in usklajeni z zakonom. Zato potrebujejo to¢no informacijo, na katero poslovodstvo,
kot nosilec odgovornosti za uspeSnost poslovanja, ni vplivalo. Vodje oddelkov oziroma
poslovodstvo so z delovanjem notranjega revizorja povezani drugace. Od njega pricakujejo
predvsem svetovanje in priporocila za izboljSanje ucinkovitosti poslovanja.

Standardi notranjega revidiranja v svojem navodilu za postopke 1110-1 — Organizacijska
neodvisnost dolo¢ajo, da mora notranjerevizijski predstojnik porocati tisti organizacijski ravni,
ki omogoca notranjerevizijskemu izvajalcu, da izpolnjuje svoje naloge. Odgovoren mora biti
posamezniku v organizaciji, ki ima dovolj moci, da zagotovi neodvisnost in nepristranskost.
(Standardi notranjega revidiranja, 2003). To zahtevo je najlazje izpolniti, ¢e je notranje
revidiranje organizirano v samostojni organizacijski enoti.
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3.6 VLOGA NOTRANJEGA REVIDIRANJA PRI OBVLADOVANJU TVEGANJ]

Vodenje proracunskega uporabnika je usmerjeno k doseganju postavljenih ciljev s smotrnim
poslovanjem. Ne glede na cilje poslovanja, je proracunski uporabnik pri svojem delovanju
vedno izpostavljen razliénim tveganjem, da cilji ne bodo dosezeni. O poslovanju v razmerah
tveganja govorimo, kadar rezultate odlocitev in poslovanja predvidimo z doloCeno stopnjo
verjetnosti. Pri tem smo lahko tveganju naklonjeni in tvegane poslovne odlocitve sprejemamo
ali tveganju nenaklonjeni, ko se tveganju izogibamo, ali do njega nevtralni in se na tveganje ne
oziramo. Naloga predstojnika oziroma poslovodnega organa proracunskega uporabnika je, da
se na tveganja ustrezno odziva in tako povecuje verjetnost doseganja postavljenih ciljev. Ker so
sredstva, s katerimi se lahko odziva na tveganja, omejena, mora iskati najoptimalnejse
moznosti za njithovo obvladovanje.

Predstojnik oziroma poslovodni organ proratunskega uporabnika mora dolocCiti strategijo za
obvladovanje tveganj, ki jo vklju¢i med ostale strategije za doseganje ciljev. Za obvladovanje
tveganj ne obstaja enotna reSitev. Usmeritve so lahko le pomo¢ pri opredelitvi in analizi
tveganj ter njthovem obvladovanju, pri Cemer pa je potrebno upostevati razli¢nost ciljev, okolja
in pogojev poslovanja posameznega proracunskega uporabnika. (Usmeritve za notranje
kontrole, 2004, str. 5).

Slika 1: Krog obvladovanja tveganj

Opredelitev
Preverjanje |::> tveganja |::> Ocena
strukture tveganja
tveganj
T 1y
Preverjanje Ocena
ustreznosti in sprejemljive-
ucinkovitosti ga tveganja
ukrepa <:| <:| za
NOTRANJA Odziv na organizacijo
REVIZIJA tveganje in
sprejem ukrepa

NOTRANJE
KONTROLE

Vir: Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 6.

Notranji revizor mora temeljito poznati organizacijo, v kateri deluje, in njeno delovanje, kar
zajema tudi poznavanje tveganj in sistema notranjih kontrol za doseganje njenih ciljev.
Notranji revizor nacrtuje svoje delo na nacin, da porabi ve¢ Casa in sredstev na podrocjih, kjer
je tveganje poslovanja v organizaciji vecje in kjer so cilji pomembnejsi. (Mc Namee, 2003).

Sodobni notranji revizorji imajo bistveno spremenjen nacin dela, v primerjavi z inSpektorskim
nacinom revidiranja, in je naravnan k tvornemu nacinu, usmerjenemu k uporabniku revizijskih
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storitev. Ena izmed temeljnih nalog notranjega revidiranja je svetovanje vodstvu o mozZnem
obvladovanju tveganj, predvsem z oblikovanjem in nadziranjem ustrezne ureditve sistema
notranjih kontrol. Notranje revidiranje se mora tudi vedno bolj usmerjati v prihodnost, s tem,
da daje nasvete v zvezi s predpostavljenimi prihodnjimi tveganji na posameznih podrocjih
poslovanja. (Tusek, 2004, str. 8).

Vloga notranjega revizorja pri obvladovanju tveganj je, da vodstvo podpira in mu pomaga, s

tem, da daje (Tusek, 2004, str. 13-14):

¢ neodvisno in nepristransko oceno oziroma zagotovilo o ustreznosti in ucinkovitosti
obvladovanja tveganj in notranjih kontrolah v organizaciji;

¢ nasvete in predloge za doloCanje prepoznavanja in strategije obvladovanja tveganj;

¢ predloge o moZnostih za izboljSanje obvladovanja tveganj in notranjih kontrol.

Notranji revizor se mora osredotociti na pomembne dejavnosti in podroc¢ja nalog, za katera so

znacilne slabe notranje kontrole. Do teh ocen pride na podlagi analize tveganja, ki jo mora

izdelati vodstvo, revizor pa mu lahko ob tem, s svojim poznavanjem organizacije in njenih

procesov, pomaga. (TuSek, 2004, str. 18).

Ocenjevanje tveganj postaja vedno pomembnejSa naloga notranjega revizorja. Revizijska ocena
tveganja ima namre¢ najpomembnejSo vlogo pri dolgoronem nacrtovanju notranjerevizijskega
dela in pri nacrtovanju posameznih revizij. V danaSnji teoriji in praksi prevladuje na
ocenjevanju tveganj zasnovano revidiranje, pri katerem notranji revizor, s pomocjo revizijske
ocene tveganja, dolo¢i, kam bo usmeril omejene dejavnike (€asovne, financne in ¢loveske) za
izvajanje notranjega revidiranja. (TuSek, 2004, str. 7-9).

V preteklosti je imelo delo notranjih revizorjev poudarek na nadzorovanju notranjih kontrol.
Zdaj pa velja, da notranje kontrole obstajajo le zato, da so v pomo¢ vodstvu organizacije pri
obvladovanju tveganj in uc¢inkovitih vodstvenih procesih. (Vezjak, 2003, str. 9). V skladu s tem
se je poudarek pri delu notranjih revizorjev preusmeril na pomo¢ vodstvu pri obvladovanju
tveganj.

3.7 ZAGOTAVLJANJE IN PRESOJANJE KAKOVOSTI NOTRANJEREVIZIJSKE
SLUZBE

Ker v sedanjosti prevzema notranjerevizijska sluzba vedno vecjo odgovornost, se povecuje
potreba po zagotavljanju kakovosti notranjega revidiranja. V ta namen notranji revizor pripravi
program za zagotavljanje kakovosti in skrbi za njegovo izvajanje.

Program za zagotavljanje kakovosti mora omogogiti spoznanje (Zlof, 2005, str. 236):

¢ ali je delo mogoce opraviti bolje,

e ali je potrebno narediti vec,

e ali je glede na stroSke vsake revizije kar najveC¢ doseZenega in

e ali se pri notranjem revidiranju upostevajo strokovni standardi.

Zagotavljanje kakovosti v notranjem revidiranju je po eni strani proces zagotavljanja strokovne
neoporecnosti izvajanja nalog notranjega revidiranja (skladnost s predpisi), po drugi strani pa
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zagotavljanje, da notranje revidiranje izpolnjuje svoje cilje, ki jih ima znotraj organizacije. To
so: podajanje zagotovil o ustreznosti sistema notranjega kontroliranja v organizaciji in o
pravilnosti njegovega delovanja, ocenjevanje tveganj ter svetovanje vodstvu v zvezi z
obvladovanjem tveganj. Najbolj splosni cilj notranjega kontroliranja pa je prispevati k
doseganju ciljev organizacije.

Zagotavljanje kakovosti v notranjerevizijski sluzbi dolo¢ajo Ze standardi notranjega
revidiranja. V skladu z njimi mora predstojnik notranjerevizijske sluzbe razviti ustrezen
program zagotavljanja in izboljSevanja kakovosti, ki naj zajema tako notranje kot tudi zunanje
presoje kakovosti, in sicer z vidika (Cukon - Mavec, 2004, str. 3):

e zagotavljanja kakovosti v notranjerevizijski sluzbi,

® njenega notranjega presojanja ter

® njenega zunanjega presojanja.

Vsi trije vidiki sestavljajo model obvladovanja kakovosti, ki lahko predstavlja vodilo za
izdelavo celovitega programa kakovosti v notranjerevizijski sluzbi. (Kovag, 2002, str. 15).

Obcasno notranje ocenjevanje kakovosti se izvaja v rednih ¢asovnih obdobjih, ki se dolocijo v

programu zagotavljanja kakovosti. Poleg preverjanja skladnosti izvajanja notranjega

revidiranja s predpisi, standardi in notranjimi pravili, je potrebno oceniti tudi (Cukon - Mavec,

2004, str. 4):

e gospodarnost, uspeSnost in u¢inkovitost delovanja notranjerevizijske sluzbe,

¢ izpolnjevanje priCakovanj vodstva,

e prispevek k izboljSevanju poslovanja organizacije.

V smernicah sicer niso eksplicitno doloceni ¢asovni okviri za te ocene, vendar iz vsebine

letnega porocila notranjerevizijske sluzbe izhaja, da je potrebno to oceno opraviti vsaj enkrat

letno.

Obcasni pregledi se izvajajo:

e 7z ustreznimi vprasalniki, ki jih izpolni vodja notranjerevizijske sluzbe,

® s poizvedovanjem pri uporabnikih notranjerevizijskih storitev - pri vodstvu organizacije in
vodstvih revidiranih enot,

e 7z uvedbo revizije.

Gospodarnost, uspeSnost in ucinkovitost delovanja notranjerevizijske sluzbe se oceni na

podlagi analize ustreznih meril in kazalnikov, ki jih pripravi vodja notranjerevizijske sluzbe.

V skladu z Usmeritvami za drZzavno notranje revidiranje vodja notranjerevizijske sluzbe
zagotovi, da zunanje ocenjevanje kakovosti opravljajo ustrezno usposobljeni posamezniki ali
organi, ki so neodvisni od proracunskega uporabnika ali njegove notranjerevizijske sluzbe.
Preglede je treba opraviti najmanj enkrat na pet let in pri tem oceniti:

e pravilnik o delovanju notranjerevizijske sluzbe,

¢ neodvisnost in nepristranskost funkcije notranjega revidiranja,

e ucinkovitost in uspes$nost nacrtovanja,

® upostevanje standardov,

e upoStevanje prirocnika za notranje revidiranje proracunskega uporabnika,
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¢ doseganje meril in kazalnikov za ocenjevanje opravljenega dela.
Zunanje ocenjevanje kakovosti delno opravlja tudi Urad RS za nadzor proracuna.

Po izvedbi tako notranjega (obcCasnega) kot tudi zunanjega ocenjevanja kakovosti je treba
pripraviti porocilo o rezultatih pregleda in o morebitnih priporocilih za izboljSave. To porocilo,
skupaj z akcijskim nacrtom vodje notranjerevizijske sluzbe za izboljSanja oziroma za
upostevanje priporocil, se poslje tudi predstojniku proracunskega uporabnika, ki potrdi akcijski
nacrt za izboljSave.

Ce ocenjevanje programa kakovosti pokaZe, da je funkcija notranjega revidiranja v skladu s
standardi, lahko notranji revizorji v svojih porocilih navedejo, da je njihovo delo 'opravljeno v
skladu s Standardi notranjega revidiranja'. (Cukon - Mavec, 2004, str. 5-6).

Delo notranjega revizorja je torej potrebno nenehno nadzirati, da se zagotovi skladnost s
standardi notranjega revidiranja, usmeritvami notranjerevizijske sluzbe in revizijskimi
programi. Notranji revizor mora biti prepri¢an (Zlof, 2005, str. 236):

e da je vsaka revizija dobro nacrtovana,

¢ daresne pomanjkljivosti niso spregledane,

¢ da manj pomembne zadeve niso preve¢ poudarjene,

e da so revizijske predstavitve trdno podprte,

¢ da so pomembne pomanjkljivosti skrbno pismeno zabeleZene,

® da so notranji revizorji ustrezno usposobljeni in izkuSent,

¢ da celotno nadziranje revizij zagotavlja njihovo kakovost.

V lastni notranjerevizijski sluzbi, ki naj bi Stela najmanj 4 — 5 notranjih revizorjev, je najlaze
zadostiti vsem zahtevam zagotavljanja kakovosti pri notranjem revidiranju. Tako organizirana
notranjerevizijska sluzba se lahko najbolje odziva na spremembe v organizaciji, ker je stalno
prisotna v organizaciji in ima najve¢ informacij, na podlagi katerih lahko ocenjuje tveganja in
svetuje pri obvladovanju le-teh.

3.8 SODELOVANJE ZUNANJE IN NOTRANJE REVIZIJE

Temeljna dolocila glede povezanosti zunanje in notranje revizije vsebuje Limska deklaracija o
revizijskih smernicah. V deklaraciji je zapisano, da ima vrhovna revizijska institucija nalogo,
da pregleda uspe$nost notranje revizije. Ce je ta ocenjena kot uspe$na, potem je potrebno
poiskati nacin za doseganje najprimernejSe razdelitve oziroma naloZitve nalog in sodelovanja
med vrhovno revizijsko institucijo in notranjo revizijo. (The Lima Declaration of Guidelines on
Auditing Precepts, 2004, str. 3).

Tematika sodelovanja zunanjih in notranjih revizorjev je zelo aktualna in odpira Stevilne
moznosti za razpravo o delovanju, poslanstvu, sodelovanju, razmejevanju delovanja in ciljev
notranjih in zunanjih revizorjev in to ne samo v nasem okolju, ampak tudi v okoljih z daljso
tradicijo notranjega in zunanjega revidiranja javnih financ. Poleg tega se obe stroki hitro
razvijata, v zadnjem &asu Se posebej zahvaljujo¢ znanim finanénim $kandalom. Ceprav se
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slednji nanasajo na privatni sektor, se ukrepi prenasajo tudi na javnega. Imuna ni niti Evropska
unija, kjer Evropsko racunsko sodiSCe vsako leto zapored izdaja negativho mnenje o
izvrSevanju evropskega proracuna in Evropska komisija s pomocjo strokovnjakov za notranji
nadzor vseh Clanic i$¢e reSitve, da bi pretrgala z mucno tradicijo.

Mnenja o sodelovanju med zunanjo, t. i. drzavno, revizijo in notranjo revizijo so razlicna;
segajo od tistih, ki trdijo, da gre za dve popolnoma razli¢ni in neodvisni vrsti revizije, do tistih,
ki zagovarjajo najvijo stopnjo medsebojnega sodelovanja. Ceprav so med zunanjo in notranjo
revizijo, glede njune narave, vloge, nac¢inov in metod dela, pomembne in Stevilne razlike, ni
sporno, da sta obe instituciji sestavni del celotnega nadzornega sistema, postavljenega zaradi
ucinkovitosti in preglednosti izvajanja proracuna ter nadzora nad njim. (Coli¢, 2000, str. 35).

Sodelovanje med zunanjimi in notranjimi revizorji je bilo izpostavljeno kot ena
najpomembnejSih tem na sestankih centralnih organov za harmonizacijo in koordinacijo
notranjega nadzora javnih financ ¢lanic Evropske unije, tako leta 2003 v Belgiji kot tudi leta
2004 na MadZarskem. SploSno mnenje je, da imajo zunanji revizorji pomemben vpliv na razvoj
Se nezadostne osveScenosti vodstev proracunskih uporabnikov glede pomena obvladovanja
tveganj in vloge notranjega revidiranja. Razmis$ljanja so Sla celo v smeri sodelovanja med
zunanjimi in notranjimi revizorji, ki naj bi imelo formalno podlago v sporazumu, kot prispevek
k smotrnosti zunanjega in notranjega revidiranja proracunskih uporabnikov.

Zunanja revizija ni pristojna ali odgovorna za vzpostavljanje notranjih kontrol in za njihovo
ucinkovito ter uspe$no delovanje, vendar ima pomembno vlogo pri razvijanju njihovega
sistema. Spodbujala in podpirala naj bi vodstvo, da uvaja in krepi notranje kontrole. Zunanji
revizor je odgovoren tudi za vzpostavitev postopkov preizkuSanja obstoja in delovanja
notranjih kontrol ter dajanje formalnih in neformalnih priporocil za izboljSanje njihovega
sistema. (Vidovic, 1998, str. 12).

Vloga zunanjega revizorja je, da oceni delo, ki ga izvaja notranja revizija, ter se nanj opre, kjer
je to mogoce. Zunanji revizor lahko dobi revizijsko zagotovilo iz uspeSnega sistema notranjih
kontrol, vendar, da se nanj lahko zanese, mora najprej zagotoviti, da je sistem, v dolocenem
obdobju, deloval pravilno. Zunanji revizor o tem presoja na podlagi ocene uspesnosti sistema
notranjih kontrol in ocene zaupanja v delo notranjerevizijske sluzbe. (Internal Control Systems
in Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 7).

Sodelovanje med revizorji Racunskega sodisS¢a Republike Slovenije, kot revizorji vrhovne
revizijske institucije, in notranjerevizijskimi sluzbami je koristno, ker se naloge, ki jih izvajata
obe sluzbi, pogosto dopolnjujejo. Vendar morajo vrhovne revizijske institucije upostevati, da
se cilji obeh strani deloma prekrivajo in da bi se morale najprej prepricati o kakovosti dela
notranje revizije. (Evropske smernice za izvajanje mednarodnih revizijskih standardov
INTOSALI 1999, str. 159).

Ob primerjavi dela zunanjih in notranjih revizorjev lahko torej ugotovimo Stevilne podobnosti.
Tako imajo enake strokovne podlage (usmeritve), na podlagi katerih delujejo. Njihovo delo
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temelji na mednarodnih revizijskih standardih, med katerimi so temeljni standardi INTOSAI
Tako revizorji racunskega sodiSCa kot notranji revizorji izvajajo revizije pravilnosti in
smotrnosti* poslovanja. Oboji posebno pozornost namenjajo oceni tveganj in sistemu delovanja
notranjih kontrol. Ce bodo uporabniki javnih sredstev zagotovili uspesno delovanje sistema
notranjih kontrol, bodo tveganja za doseganje ciljev manjsa, kar je temelj dobrega poslovanja.
Cilj revizorjev je, da z izreCenim mnenjem o pravilnosti in smotrnosti poslovanja porocajo o
dobrem oziroma slabem poslovanju uporabnika javnih sredstev. S tem pa se njihovo delo ne
konca, saj oboji lahko dajejo tudi priporocila in svetujejo, kako izboljSati poslovanje. Lahko
torej reCemo, da tako revizorji raCunskega sodiS¢a kot notranji revizorji govorijo isti jezik in
njihov cilj delovanja je, da uporabnik javnih sredstev ne samo, da posluje pravilno, ampak tudi
gospodarno, uc¢inkovito in uspesno, da uresniCuje cilje in dosega rezultate svojega delovanja.
Zato se med revizorji raCunskega sodiS¢a in notranjimi revizorji razvija partnerski odnos, ki
temelji na visokem strokovnem poznavanju materije; oboji razvijajo revizijsko stroko.
(Korpic, 2003, str. 182).

Za razvoj stroke drZzavne revizije je torej pomembno, da se vzpostavlja odnos sodelovanja med
notranjimi in zunanjimi revizorji. Pomen tega sodelovanja je v pridobivanju znanja,
zagotavljanju enake revizijske prakse o pravilni in smotrni porabi javnih sredstev ter vecji
ucinkovitosti dela notranjih in zunanjih revizorjev. (Korpic¢, 2003a, str. 2).

Tako notranji kot zunanji revizorji delujejo v smeri smotrne in zakonite porabe proracunskih
sredstev, Ceprav je delo notranjega revizorja usmerjeno na proracunskega uporabnika, delo
zunanjega revizorja pa je usmerjeno na celoten javni sektor. Zunanji revizorji od
proracunskega uporabnika upravi¢eno pri¢akujejo, da obvladuje tveganja in s tem posredno
zagotavlja ustrezen poloZaj in pomembnost notranjega revizorja. Delovanje zunanjih revizorjev
na splosno je pomembno za ustvarjanje pozitivno naravnanega kontrolnega okolja.

Prednosti, ki jih zunanji revizorji vidijo v sodelovanju z notranjimi, so:

e kot predstavniki revizijske stroke so optimalni strokovni sogovorniki, ki zaradi svojega
razumevanja revidiranja, ugotovitev in odzivanja na priporoCila poenostavljajo
komuniciranje in omogocajo ucinkovitejSe delo zunanjih revizorjev;

® notranji revizorji dosti bolje od zunanjih poznajo organiziranost, okolje in poslovanje
proracunskega uporabnika ter stanje notranjih kontrol in so pomemben vir informacij;

e notranji revizorji tudi bolje poznajo informacijski sistem organizacije in tudi s tem
prispevajo k laZzjemu delu zunanjih revizorjev, kar je Se posebej pomembno pri
proracunskih uporabnikih proracunov lokalnih skupnosti;

® pri programiranju zunanje revizije lahko notranji revizor prispeva svoje mnenje o stanju
notranjih kontrol, analizo tveganja, revizijsko sled, revizijska porocila in s tem omogoci, da
se zunanja revizija usmeri na podroc¢ja pomembnejSih tveganj, kar prispeva tako k vecji
stopnji gotovosti kot k bolj gospodarni izrabi Casa;

e delo notranjega revizorja lahko zunanji revizor vkljui oziroma ga upoSteva pri svojem
delu;

* Ponekod se uporablja smotrnost kot skupni izraz za gospodarnost, uéinkovitost in uspe$nost.
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¢ s svojim delom notranji revizor omogoca ucinkovitejSo izrabo ¢asa in posledi¢no
revidiranje vecjega Stevila proracunskih uporabnikov;

e delo notranjega revizorja na ravni proracunskega uporabnika dopolnjuje delo zunanjega
revizorja na ravni celotnega proracuna;

® notranji revizor omogoca lazje uveljavljanje priporocil zunanjega revizorja s tem, da je
vklju¢en pri aktivnostih proracunskega uporabnika zaradi izvajanja priporocil kot
svetovalec;

¢ sodelovanje zunanjega in notranjega revizorja se lahko odvija tudi na podro¢ju skupnega
razvoja revizijskih orodij (registra tveganj, revizijskih sledi ...), uposStevajo¢ razli¢ne ravni
delovanja;

¢ sodelovanje z notranjimi revizorji zunanjim revizorjem omogoca boljse razumevanje okolja
delovanja notranjih revizorjev, ciljev in dela notranjih revizorjev, in tako tudi oceno
moznosti upoStevanja njihovega delovanja;

e sodelovanje z notranjim revizorjem in strokovna, kriticna, a konstruktivna, izmenjava
mnenj prispeva tudi h kvaliteti dela zunanjega revizorja.

Tudi to so razlogi, da imajo zunanji revizorji interes za dobro organiziranost in delovanje

notranjega revidiranja, k cemur pa lahko tudi sami prispevajo.

Sodelovanje zunanjega in notranjega revizorja, oziroma upostevanje Ze izvedenega dela, lahko
prispeva k razbremenitvi proracunskega uporabnika oziroma zaposlenih, s strani enih in drugih
revizorjev, in k sploSnemu povecanju ucinkovitosti poslovanja ter pozitivnejSemu sprejemanju
revidiranja. Zunanji revizorji morajo zahtevati notranjega revizorja kot svojega prednostnega
strokovnega sogovornika in ga vkljuCevati v vse kontakte, ki jih imajo s proracunskim
uporabnikom. Zunanja revizija je posledicno zainteresirana za obstoj mocnih
notranjerevizijskih sluzb in je dolzna razvijati dobre delovne odnose z njimi, tako da si lahko
izmenjujejo izkusnje in znanje ter da se delo obojih medsebojno dopolnjuje in nadgrajuje.

Sodelovanje zunanjih revizorjev z notranjimi revizorji obi¢ajno ni formalizirano. Najpogostejsi

stiki so v postopku izvajanja revizije ali prek revizijskih porocil.

Podrocja, kjer lahko zunanji in notranji revizorji sodelujejo, so (Korpic¢, 2003, str. 182):

e skupno razvijanje revizijske stroke in prakse, revizijskih standardov, metod in tehnik
revidiranja;

e vzpostavitev koordinacije delovanja med zunanjimi in notranjimi revizorji, medsebojno
obvescanje ter izmenjava izkuSenj in poenotenje mnenj;

® nacrtovanje in izvajanje revizij s ciljem maksimirati izrabo sredstev, kadrov in Casa, na
nacin, da se delo ne podvaja, ampak dopolnjuje;

¢ sodelovanje na podroc¢ju izobraZevanja ter svetovanje, kjer lahko zunanji revizorji s svojim
znanjem in izku$njami prispevajo k vecji ucinkovitosti dela notranjerevizijskih sluzb.
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4. NOTRANJI NADZOR JAVNIH FINANC V EVROPSKI UNI1]JI

4.1 OPREDELITEV NOTRANJEGA NADZORA JAVNIH FINANC V EVROPSKI
UNLJI

Za izvajanje proracuna Evropske skupnosti (v nadaljevanju: evropski proracun) je v skladu s
Pogodbo® o ustanovitvi Evropske skupnosti in finan¢no uredbo”* odgovorna Evropska komisija.
Z izvajanjem evropskega proracuna Evropska komisija uresnicuje razne politike skupnosti. Pri
tem mora spoStovati osnovna nacela proracunskega prava, med katere spada tudi nacelo
dobrega finanénega poslovodenja® s sredstvi evropskega proratuna.

Glede na to, da drzave Clanice prispevajo prihodke evropskega proracuna in tudi same
porabljajo vecino tega proraCuna, Evropska komisija pri izvajanju proraCuna zasleduje
decentralizirani pristop izvajanja in nadzora proracuna. Evropska komisija je torej delegirala
izvajanje, kljub temu pa svoje odgovornosti za izvajanje proracuna ne more delegirati. (The
Impact of EU Accession on Budgeting, Control and Audit, str. 5).

Decentralizirani pristop izvajanja evropskega proracuna pomeni, da drzave c¢lanice in
kandidatke na svojem teritoriju same vodijo in nadzirajo poslovne procese za izvajanje
programov skupnosti. TakSna decentralizacija je prinesla zahtevo po poveCani okrepitvi
finan¢nega nadzora v teh drZavah z namenom, da se kar najbolje obvladujejo tveganja
nenamenske uporabe sredstev evropskega proracuna in da se lahko stalno ocenjuje in tudi
potrjuje uspesnost financnega poslovodenja in ucinkovitost notranjega kontroliranja poslovnih
procesov. (Milatovi¢, 2003, str. 1).

Zakonodaja Evropske unije glede na vsebino finan¢nega nadzora doloCa dve temeljni vrsti
nadzora: zunanji in notranji, ki sta med seboj upravno strogo loCena. Zunanji nadzor izvaja
organ drzavne revizije zunaj vlade, notranji nadzor nad sredstvi evropskega proracuna pa
obsega sistem financnega poslovodenja in notranjih kontrol ter sistem neodvisne notranje
revizije. (Maher, 2001, str. 7).

Skladnost z zahtevami Evropske unije glede izvajanja proracuna in njegovega financ¢nega
nadzora je sicer eden od osnovnih ciljev, ki jih morajo dosegati drzave ¢lanice Evropske unije,
vendar velja ta zakonodaja za drzave Clanice le pri sredstvih evropskega proracuna, med tem
ko je ureditev za podroCje nacionalnih proraCunov prepuscena vsaki drzavi posebej, in ni
urejena s pravom Evropske unije. (Milatovic¢, 2003, str. 1-2).

3 Treaty establishing the European Community (TEC) oziroma Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti (PES),
podpisana 2. oktobra 1997. (Official Journal C 340, 10. 11. 1997).

* Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 of 25 June 2002 on the Financial Regulation applicable to the
general budget of the European Communities. (Official Journal L 248, 16. 9. 2002).

> Nacelo dobrega finan¢nega poslovodenja je povezano z upoitevanjem nacel gospodarnosti, u¢inkovitosti in
uspes$nosti. Za doseganje dobrega finan¢nega poslovodenja mora institucija izvajati predhodno in naknadno
ovrednotenje programov in aktivnosti v skladu s smernicami Evropske komisije. (Council Regulation (EC,
Euratom) No 1605/2002).
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Evropska komisija namre¢ nima pravnih podlag za harmoniziranje sistemov finan¢nega
poslovodenja in notranjih kontrol v drzavah ¢lanicah. Njena finan¢na uredba velja samo za
evropski proracun in za drzave Clanice takrat, ko gre za izvajanje in nadzor sredstev, ki se
¢rpajo iz evropskega proracuna ali prispevajo vanj. (De Koning, 2002a, str. 4).

Do drzav kandidatk je Evropska komisija zavzela nov pristop. V okviru procesa Siritve
Evropske unije, v obdobju, ko se je vkljucevala tudi Slovenija, so se morale obvezno
prilagoditi na razlicnih podrocjih. Evropska komisija je posamezna podrocja prilagajanja
razdelila v tako imenovana pogajalska poglavja in za vsako od njih dolocila pogoje in kriterije,
ki so morali biti izpolnjeni, da bi drzava kandidatka dobila povabilo za vstop v Evropsko unijo.
Eno od teh poglavij je bilo tudi pogajalsko poglavje 28, ki je pokrivalo finan¢ni nadzor, in se je
nanasalo na ureditev zunanjega in notranjega nadzora javnih financ. (Milatovi¢, 2003a, str. 2).
Med kandidatkami, ki so morale izpolniti predpisane kriterije, je bila tudi Slovenija, ki je bila v
postopku pogajanj od leta 1996 vse do vstopa v Evropsko unijo 01. 05. 2004.

Za podrocje financnega nadzora je Evropska komisija razvila sploSne smernice za reformo
sistemov nadzora v takratnih drZavah kandidatkah s poudarkom na sistemu notranjega nadzora,
kot pomembnem delu finan¢nega nadzora. Te smernice so bile zasnovane na najnovejSem
mednarodnem razvoju podrocja notranjih kontrol in notranje revizije ter na najboljSih
izkusnjah drzav Clanic s tega podrocja. Istocasno se je Evropska komisija odlocila, da izpelje
tudi reformo svojih lastnih postopkov notranjih kontrol in notranje revizije. (De Koning,
2002a, str. 4).

Glede na dejstvo, da so takratne drZave kandidatke za vstop v Evropsko unijo izhajale
vecinoma iz bivSih socialisti¢nih drzav in so imele zelo razli¢ne sisteme notranjega nadzora
javnih financ, ki so vecinoma temeljili na inSpekcijskem nadzoru, je bilo ocitno, da bo
potrebnega veliko dela pri vzpostavitvi novega sistema notranjega nadzora, ki ga je Evropska
unija zahtevala za sredstva evropskega proracuna. V izogib zmesSnjavi med dvema sistemoma
notranjega nadzora: enega za sredstva nacionalnega proraCuna in drugega za sredstva
evropskega proraCuna, se je Evropska komisija odlocila, da se v drzavah kandidatkah vzpostavi
enak sistem notranjega nadzora javnih financ, ki bo veljal za oba vira sredstev. Evropska
komisija je tako v okviru pogajalskega poglavja 28 postavila zahteve, da drzave kandidatke
vzpostavijo enoten sistem notranjega nadzora vseh svojih financ, ki zadostuje zahtevam
pravnega reda Evropske unije.

S tem je Evropska komisija uvedla nov koncept notranjega nadzora javnih financ, ki obsega
sisteme finan¢nega poslovodenja in notranjih kontrol ter notranje revizije. Notranji nadzor
mora vzpostaviti izvrSilna oblast, zunanji pa je ostal v domeni vrhovnih revizijskih institucij in
ni bil delezen tolikih sprememb. (Milatovic, 2003, str. 1).

4.2 FINANCNI NADZOR

Evropska komisija se je hkrati z reformo svojega sistema finan¢nega nadzora ukvarjala tudi s
sistemi finan¢nega nadzora v takratnih drZavah kandidatkah, ki so se pripravljale za vstop v
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Evropsko unijo. Z namenom, da bi olajSala ter poenotila razumevanje tega podrocja ter da bi
bili vzpostavljeni sistemi ¢im bolj poenoteni, je opredelila koncept finan¢nega nadzora ter
dolocila njegove osnovne elemente, ki so jih morale takratne drzave kandidatke vzpostaviti.

4.2.1 OPREDELITEV KONCEPTA FINANCNEGA NADZORA

Kljucni elementi finan¢nega nadzora, zlasti notranji finan¢ni nadzor in zunanja revizija, Se
vedno niso jasno definirani v literaturi s tega podro¢ja. V nekaterih drzavah se pojavlja ena
definicija, v drugih drugacna, v tretjih se ti elementi Sele pojavljajo in jih v preteklosti niso
poznali. Zaradi tega se je Evropska unija odloCila, da postavi neko enotno razumevanje
klju¢nih elementov finan¢nega nadzora. (Larsson, Madsen, 1999a, str. 3).

Izraz finan¢ni nadzor (financial control) se navadno nanasa na finan¢ni vidik notranjih kontrol.
Take kontrole so lahko predhodne ali naknadne kontrole. Evropska komisija daje izrazu
finan¢ni nadzor malce drugaen pomen. V njenem kontekstu pokriva finan¢ni nadzor tako
notranji finan¢ni nadzor (internal financial control) kot zunanji finan¢ni nadzor (external
financial control).

Notranji finan¢ni nadzor se nanaSa na sistem financnega poslovodenja in notranjih kontrol
oziroma kontrolne postopke, ki jih vzpostavi in izvaja vodstvo organizacije, vkljuno z
notranjo revizijo kot orodjem za ocenjevanje ucinkovitosti sistema finan¢nega poslovodenja in
notranjih kontrol, zunanji finan¢ni nadzor pa se nanasa na zunanjo revizijo. Klju¢na razlika
med finanénim nadzorom in revizijo je, da finan¢ni nadzor zajema tako predhodno kot
naknadno kontrolo, medtem ko pokriva revizija izklju¢no naknadno kontrolo. (Allen,
Tommasi, 2001, str. 262).

Financ¢ni nadzor pomeni zagotovilo organizaciji, Evropski komisiji ali drzavi, da se proracun

izvaja v skladu z ustreznimi zakoni in naceli dobrega financnega poslovodenja. Kljucni

elementi uspeSnega finan¢nega nadzora so (Allen, Tomassi, 2001, str. 263):

* mocno osrednje ministrstvo, ki je odgovorno za finan¢ne zadeve;

e standardi za racunovodstvo, finan¢no porocanje in notranje revidiranje ter sistem, ki
zahteva uporabo teh standardov;

® jasne in pregledne linije odgovornosti organizacijskih enot in javnih usluzbenceyv;

e uspesen in jasen sistem ter postopki za predhodne kontrole;

® jasni, obsezni in pregledni postopki za financ¢no in ostalo poro¢anje vseh institucij javnega
sektorja;

e mocan zunanji nadzor, ki ga izvaja parlament, in uspeSno zunanje revidiranje javnega
sektorja.

4.2.2 REFORMA JAVNE UPRAVE NA PODROCJU FINANCNEGA NADZORA

Novo stoletje oz. tisoCletje je pomenilo neke vrste zacCetek reforme javne uprave, tako v
Evropski komisiji, kot v njenih ¢lanicah. Razlogov za reformo javne uprave v Evropski uniji je
bilo vec; od vedno vecje vrzeli med nalogami, ki so jih drzave Clanice in parlament pricakovali
od Evropske komisije, da bi jih izvedla, do velikega izziva pridruzitvenega procesa, na koncu
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katerega se je Evropska unija povecala za deset novih ¢lanic. (The Reform of the European
Commission — Sound Financial management, 2003).

Reforma javne uprave, ki predstavlja nov nacin vodenja v javni upravi, je dala poudarek na

izvajanju nalog, ki mora biti gospodarno, u¢inkovito in uspesno, ne le usklajeno z dolo¢enimi

postopki in predpisi (pravilno). Poudarek je bil predvsem na (Allen Richard et al., 1996, str.

18):

e preusmerjanju vodenja iz uporabe in nadziranja vlozkov k ugotavljanju in merjenju
izloZzkov;

* manjsi kontroli vodij in povecanju njihove odgovornosti pri sprejemanju odlocitev v zvezi
s programi in sredstvi, za katere so zadolZeni;

® vecji osebni odgovornosti.

Pomemben del reforme javne uprave predstavlja reforma javnih financ, ki je imela poudarek na
dobrem finan¢nem poslovodenju in ucinkovitem nadzoru evropskega proratuna. Reforma na
podroc¢ju financnega nadzora je pomenila predvsem vzpostavljanje novih ali pa spreminjanje
starih sistemov notranjega nadzora javnih financ, kot najpomembnejSega elementa finan¢nega
nadzora. Namen teh sistemov je bilo doseganje primernega delovanja organizacij, ki zagotavlja
upostevanje nacela dobrega finan¢nega poslovodenja, to je nacel gospodarnosti, uspesnosti in
ucinkovitosti gospodarjenja z javnimi sredstvi. (De Koning, 1999, str. 4).

Reforma javne uprave v Evropski komisiji je imela velik vpliv na takratne drzave kandidatke,
ki so se pripravljale na vstop v Evropsko unijo. Evropska komisija je postavila vrsto pogojev
za vstop, ki so zahtevali reformo javnih financ v teh drzavah. Na zacetku pristopnih aktivnosti
je bil poudarek na sistemu gospodarjenja s sredstvi evropskega proracuna in njihovega
nadzora; drZzave naj bi razvile uspeSen finan¢ni nadzor z namenom zascite finan¢nih interesov
Evropske unije. Pozneje pa se je Evropska komisija odlocila, da morajo drzave kandidatke
vzpostaviti enake sisteme, tako za sredstva nacionalnega kot za sredstva evropskega proracuna.
S tem je prislo do potreb po spreminjanju Ze obstojeCih sistemov nadzora proracuna v teh
drzavah. (De Koning, 2002, str. 4). IzboljSanje sistemov finan¢nega nadzora, organizacij,
postopkov in metod v javni upravi ter njihova uskladitev z evropsko prakso, ni bilo nujno samo
zaradi doseganja evropskih zahtev, ampak tudi zaradi izboljSanja gospodarjenja s sredstvi
domacih davkoplacevalcev. (Larsson, Madsen, 1999a, str. 3).

Nujnosti sprememb obstojecih sistemov proracuna in njihovega nadzora se je zacelo zavedati
tudi vse veC starih drzav Clanic Evropske unije. Pri tem so drzave z anglosaksonsko tradicijo
delovanja drzavne uprave (Velika Britanija, skandinavske drZzave itd.), ki bolj uporabljajo nova
nacela vodenja v javni upravi kot druge drZave, svoje postopke in sisteme notranjega
kontroliranja le delno spremenile in jih tako prilagodile novemu nacinu vodenja v javni upravi;
medtem ko v ostalih drzavah (Italija, Francija itd.) reforma podrocja javnih financ Se vedno
poteka. (Allen Richard et al., 1996, str. 18).
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4.2.3 ZAHTEVE EVROPSKE KOMISIJE 7ZA PREVZEM PRAVNEGA REDA NA
PODROCJU FINANCNEGA NADZORA

Za drzave srednje in vzhodne Evrope je ¢lanstvo v Evropski uniji prineslo Stevilne posledice na
podrocju proracunske politike in gospodarjenja s sredstvi javnih financ ter njihovega nadzora.
Ko vstopi drzava v Evropsko unijo, mora namre¢ narediti vrsto pomembnih korakov z
namenom, da uskladi svojo zakonodajo in postopke pri izvajanju in nadzoru nacionalnega
proracuna s sistemom evropskega proracuna. (Allen, Tommasi, 2001, str. 87).

Ker Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti ne dolofa nikakr$nih pravil o skupnem
oblikovanju javne uprave, jo lahko vsaka drzava Clanica Evropske unije oblikuje po svoje.
Vendar mora pa drZzava sposStovati nekatera osnovna nacela in standarde delovanja javne
uprave. Za razliko od starih drZav Clanic so bile novim drZavam ¢lanicam v okviru pogajalskih
poglavij postavljene dologene zahteve®, ki so bile osnovane na podlagi pravnega reda Evropske
unije za podroc¢je finan¢nega nadzora. (Internal Control Workshop, 2004).

Na podrocju finan¢nega nadzora je Evropska komisija od drzav kandidatk zahtevala, da
vzpostavijo sodoben in ucinkovit sistem nadzora, ki bo vkljuceval naslednje pomembne
elemente (Chapter 28 — Financial Control, 2003):

¢ notranji nadzor javnih financ:

Gre za kljuni element financnega nadzora v javnem sektorju, ki vkljucuje dejavnosti
notranjega nadzora s strani centraliziranih in/ali decentraliziranih drZavnih organov. Glavna
znacilnost ucinkovitega sistema notranjega nadzora javnih financ so jasne meje med finan¢nim
poslovodenjem in notranjimi kontrolami ter notranjo revizijo, ki zagotavlja pravilnost
delovanja sistemov finan¢nega poslovodenja in notranjih kontrol, in funkcionalna neodvisnost
notranjih revizorjev.

* zunanja revizija:

Obsega zmoznost drzav kandidatk, da zagotovijo neodvisnost svojih organov zunanjega
nadzora glede odlocitve o vprasanjih revizijskega pristopa in izbire preiskave kot tudi
porocanja brez omejitev oziroma vmeSavanja vlade ali drugih organov.

e ukrepi nadzora v povezavi z lastnimi sredstvi evropskega proracuna:

Organi, ki so zadolZeni za zbiranje in nadziranje lastnih sredstev evropskega proracuna, se
morajo zavedati zahtev za pravilno izvajanje svojih nalog. V zvezi s tem je pomembno
zagotoviti pravocasne fiskalne kontrole in uspesno carinsko upravo.

¢ predpristopne pomoc¢i Evropske unije in prihodnje strukturne aktivnosti:

Pravilna raba, nadzor, spremljanje in ovrednotenje Crpanja sredstev evropskega proracuna
predstavlja pomemben element v doloanju zmoZnosti drzav kandidatk za prevzem pravnega
reda Evropske unije na podrocju financnega nadzora. Glede na dejstvo, da se ne sme delati
razlik v nadzoru sredstev nacionalnega in evropskega proracuna, se morajo postopki notranjega
nadzora javnih financ izvajati na enak nacin za vsa javna sredstva, ne glede na njihov vir.

® Pristopna pogajanja so se zadela leta 1996. Generalni direktorat za Siritev je v sodelovanju z ostalimi sluzbami
Evropske komisije pripravljal od leta 1998 redna letna poro¢ila, s katerimi je informiral Evropsko komisijo in
Evropski svet o napredku, ki so ga naredile drZzave kandidatke pri razli¢nih pogajalskih poglavjih glede
sprejemanja zahtev, ki jih je postavila Evropska komisija.

38



Evropska komisija je zahtevala, da drzave kandidatke Se pred vstopom v Evropsko unijo
vzpostavijo postopke notranjega nadzora za vsak predpristopni element EU (Phare, SAPARD
in ISPA). Ti postopki notranjega nadzora se po vstopu v Evropsko unijo izvajajo za strukturne
sklade in kohezijski sklad’.

¢ varovanje finan¢nih interesov Evropske unije:

Obsega zmoznost drzav kandidatk za izvajanje uredb, ki se nanaSajo na zaSCito financnih
interesov Evropske unije pred goljufijami in ostalimi nepravilnostmi. Od drzav kandidatk je
Evropska komisija zahtevala, da vzpostavijo kontaktno tocko za sodelovanje z Evropskim
uradom za boj proti goljufijam (v nadaljevanju: OLAF®) in da zagotovijo razvoj potrebnih
kapacitet, ki se bodo ukvarjale s primeri, v katerih bodo ogroZeni finan¢ni interesi Evropske
unije.

Vsak izmed naStetih elementov finan¢nega nadzora zajema samostojno in Siroko podrocje, ki
ga uravnava specifi¢na evropska zakonodaja, hkrati pa je treba poudariti, da so ta podro¢ja med
seboj tesno prepletena in delujejo povezano z namenom celovitega izvajanja finanCnega
nadzora nad sredstvi evropskega proracuna. Skupna tocka vseh nastetih elementov finan¢nega
nadzora ter hkrati kljucni element finan¢nega nadzora je vzpostavitev sistema notranjega
nadzora. Le—ta mora biti vzpostavljen tako pri izvajanju evropskega proracuna, v sklopu
predpristopnih elementov ali pri koriS€enju sredstev evropskih skladov, kot pri samem
prispevanju sredstev v evropski proraun. V vsakem primeru mora namre¢ organ, ki je
zadolZen za porabo ali pridobivanje sredstev evropskega proraCuna, vzpostaviti primeren
sistem notranjega nadzora, vzpostavljen pa mora biti tudi neodvisen zunanji nadzor. Primeren
sistem je tisti, ki zagotavlja Evropski uniji pravilno in pregledno gospodarjenje z evropskimi
sredstvi ter zaSCito pred goljufijami in ostalimi oblikami nepravilnosti; skratka, zagotavlja
zasCito njenih finan¢nih interesov.

4.3 NOTRANJI NADZOR JAVNIH FINANC

Klju¢na zahteva Evropske unije pri pogajalskem poglavju 28 za prevzem pravnega reda
Evropske unije, ki pokriva finan¢ni nadzor, je bila, da drzave kandidatke vzpostavijo sodoben
in ucinkovit sistem notranjega nadzora javnih financ, ob izpolnjevanju temeljnih nacel
Evropske komisije.

Notranji nadzor javnih financ se nanasa na nadzor, ki ga izvaja drzava z namenom, da zavaruje
tako svoje kot tudi finan¢ne interese Evropske unije, medtem ko se zunanji nadzor nanasa na

7 Postopke notranjega nadzora za podrodje pridobivanja sredstev evropskega proraduna izvajajo ustrezni organi, ki
so odgovorni za zagotavljanje pravilnosti in preglednosti poslovnih procesov ter finan¢nih tokov, tako da
vzpostavijo notranje kontrole, ki temeljijo na analizi tveganj in imajo opredeljeno ter dokumentirano revizijsko
sled za celotno izvajanje pomoci. Drzava ¢lanica Evropske unije mora zagotoviti takSen nadzor, da daje primerna
zagotovila, da ti organi dejansko u€inkovito in zakonito izpolnjujejo svoje naloge na tem podrocju. To zagotovi z
izvajanjem funkcije notranjega revidiranja in dodatnega neodvisnega revidiranja, ki morata drZavi dajati primerna
zagotovila o ucinkovitosti finan¢nih postopkov in poslovnih procesov. Neodvisni finan¢ni nadzor mora dati tudi
zagotovila o zakonitosti, upravi¢enosti in to¢nosti zahtevkov za placila iz evropskega proracuna. (Interno gradivo
Ministrstva za finance RS).
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aktivnosti finanCnega nadzora, ki ga izvajajo zunanji organi (vrhovna revizijska institucija
in/ali parlament), katerih naloga je med drugim, da pregledajo in ocenijo sistem notranjega
nadzora javnih financ. (De Koning, 1999, str. 5).

Pristop k notranjemu nadzoru v javnem in v privatnem sektorju je podoben. Pomembno je

predvsem, da organizacija zagotovi notranji nadzor, ki je ustrezen, pravocasen in uspesen, in se

ga stalno pregleduje, da ne bi postal sam sebi namen. Pomembne znacilnosti sistema

notranjega nadzora, tako javnega kot tudi privatnega sektorja, so (Allen, Tommasi, 2001, str.

259):

¢ dolocitev tveganj;

® razvoj sistema notranjih kontrol in postopkov za ubranitev pred zaznanimi tveganji;

® vzpostavitev postopkov notranje revizije za pregled, ali sistemi notranjih kontrol
obvladujejo zaznana tveganja, ter opredelitev nepokritih tveganj ali neprimerno pokritih
tveganj z obstojecim sistemom notranjih kontrol in postopkov.

Sistem notranjega nadzora obsega vse oblike nadzora, ki se izvajajo na nivoju organizacije,
vkljuCujo¢ notranjo revizijo. Vkljucuje postopke, metode in odgovornosti, katerih cilj je
zagotoviti skladnost s pravnimi podlagami, preglednost, gospodarnost, ucinkovitost in
uspesSnost delovanja organizacije. (Internal Control Systems in Candidate Countries: Volume I,
2004, str. 13). Za podrobnejSo opredelitev notranjega nadzora javnih financ je Evropska
komisija, na podlagi izkusSenj pri vzpostavljanju notranjega nadzora v drzavah kandidatkah,
razvila in Se danes uporablja izraz »sistem notranjega nadzora javnih financ« (public internal
financial control system — PIFC system), ki ga opredeljuje na nacin, kot je prikazano v tabeli 2.

Tabela 2: Opredelitev sistema notranjega nadzora javnih financ

Izraz Opredelitev

Javni (public) Zajema nadzorne aktivnosti v javnem sektorju za razliko od nadzora v
privatnem sektorju.

Notranji (internal) [ Pokriva nadzor, ki ga izvajajo centralizirane in/ali decentralizirane
vladne organizacije, za razliko od zunanjega nadzora, ki ga izvaja organ
izven vlade (npr. vrhovna revizijska institucija in/ali parlament).
Finan¢ni (financial) |Poudarja financni (administrativni, poslovodski ali proracunski) znacaj
pregledanih aktivnosti.

Nadzor (control) Pomeni vse aktivnosti za pregled celotnega podro¢ja financnega
poslovodstva, ki omogoca vladi, da ima nadzor nad svojimi financami
(tako vsebuje vsa orodja nadzora, kot so predhodne kontrole in
naknadna revizija).

Sistem (system) Zajema organizacije, izobrazevanje, osebje, metodologijo, porocanje,
odgovornosti, sankcije in kazni.

Vir: De Koning, 1999, str. 4.

¥ OLAF = Europen Anti Fraud Office. Glavna naloga OLAF je zai¢ita finan¢nih interesov skupnosti, tj. boj proti
goljufijam in vsem ostalim nezakonitim aktivnostim, ki lahko imajo za posledico financno oSkodovanje
evropskega proracuna. (Milatovi¢, 2003, str. 25).
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44 VZPOSTAVLJANJE NOTRANJEGA NADZORA JAVNIH FINANC V NOVIH
DRZAVAH CLANICAH

Priprave za vstop v Evropsko unijo na podro¢ju finanénega nadzora javne uprave so se zacele v
drzavah srednje in vzhodne Evrope Ze v zgodnjih devetdesetih letih, z zaCetkom procesov
reforme njihovih sistemov javnih financ. V zadnjih letih so te drZave, ki so imele prej
centralizirani sistem notranjega nadzora javnih financ, v katerem je manjkal enotni in
konsistentni sistem notranjih kontrol v javni upravi, in kjer je bila vloga notranjih kontrol v
poslovodenju omejena, sprejele nov institucionalni pristop in metodologije za nadzor javnih
sredstev, ki je podoben temu v Evropski uniji. (Internal Control Systems in Candidate
Countries: Volume I, 2004, str. 13).

Glavna ideja novega pristopa k nadzoru javnih financ je bila, da se vzpostavi sistem, v katerem
bo vodstvo lahko izsledilo napake in nepravilnosti pri gospodarjenju z javnimi sredstvi ter
zmanjSalo tveganje goljufij in korupcije, kar je pomenilo dobro jamstvo, da enote javne uprave
izvajajo svoje naloge pravilno in ravnajo z nacionalnimi sredstvi, vkljuno s sredstvi
evropskega proracuna, na ucinkovit in gospodaren nacin. (Internal Control Systems in
Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 13).

Nov pristop k nadzoru javnih financ je imel poudarek na vzpostavitvi ustreznega sistema
notranjega nadzora, ki ga sestavljajo ucinkoviti sistemi finan¢nega poslovodenja, notranjih
kontrol in notranje revizije. Notranje kontrole v takratnih drzavah kandidatkah’ niso bile nekaj
novega. Na tak ali drugacen nacin so bile vedno prisotne v delovanju njihove javne uprave.
Tisto, kar je takratnim drzavam kandidatkam pomenilo problem pri pogajanjih za vstop v
Evropsko unijo, je bila obveznost za vzpostavitev dejavnosti notranje revizije, saj se je koncept
notranjih kontrol v teh drzavah velikokrat zamenjeval z notranjo revizijo, Ceprav je le-ta samo
ena od komponent sistema notranjega nadzora javnih financ, in je le orodje vodstva za
spremljanje, ocenitev in izboljSanje notranjih kontrol v organizaciji. (Internal Control Systems
in Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 13).

Glede na to, da je predstavljala dejavnost notranjega revidiranja popolnoma nov koncept
elementa nadzora v drzavah kandidatkah, je bil za Evropsko unijo velik izziv predstaviti in
razviti revizijsko kulturo v teh drzavah ter zgraditi temelje za uspeSno izvajanje te kljucne
komponente sistema notranjega nadzora javnih financ. (Internal Control Workshop, 2004).

Vecina drzav srednje in vzhodne Evrope v preteklosti ni imela specializiranih organizacij
finanCnega nadzora oziroma notranjerevizijskih enot, ampak nekakSne nadzorne urade ali
odbore, ki pa niso izvajali sistematiCnega notranjega revidiranja, temve¢ so med drugim
preiskovali pritoZbe glede zaposlenih, ki so jih dobili od javnosti, ter preiskovali domneve o
nepravilnostih in goljufijah, preden so §li ti primeri na sodisce. (Allen, Tommasi, 2001, str.
268). Take enote niso pregledovale finan¢nega poslovanja na sistemati¢ni osnovi in niso
podajale priporocil za njegovo izboljSanje. Vecina drzav srednje in vzhodne Evrope je, v

® 7 izrazom »takratne drzave kandidatke« so misljene drzave, ki so s 1. 5. 2004 postale nove &lanice Evropske
unije: Ciper, CeSka, Estonija, Latvija, Litva, MadZarska, Malta, Poljska, Slovaska in Slovenija.
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obdobju pristopnih pogajanj, spremenila te enote v prave specializirane organizacije
finan¢nega nadzora, katerih osnovna naloga je pregledovanje sistemov notranjih kontrol ter
podajanje priporocil za njihovo izboljSanje.

V ¢asovnem okviru petih let so takratne drzave kandidatke za vstop v Evropsko unijo naredile
ogromen napredek pri vzpostavitvi sistema notranjega nadzora javnih financ, kot ga je
zahtevala Evropska unija. V tem obdobju so se bolj ali manj vse omenjene drzave kandidatke
preorientirale iz sistemov inSpekcijskega nadzora, ki je temeljil na pritozbah, k sodobnemu
sistemu poslovodenja in uporabljanja revizijskih tehnik. Vse so vzpostavile dejavnost
notranjega revidiranja v svojih proracunskih uporabnikih; najboljsi signal napredka je bilo
dejstvo, da so prva revizijska poroCila v resnici zaCela kazati na slabosti v sistemu
poslovodenja in notranjih kontrol ter dala prva priporocila za izboljSanje teh sistemov. (De
Koning, 2002, str. 5).

Evropska komisija je od zacetka pristopnih pogajanj spremljala napredek takratnih drzav
kandidatk pri izpolnjevanju zahtev na razli¢nih podro¢jih v zvezi s sprejemom pravnega reda
Evropske unije, med drugim na podro¢ju notranjega nadzora javnih financ. Kljub temu, da
imajo nove drzave Clanice Evropske unije sedaj postavljeno zakonodajo ter institucionalno
ureditev na podroCju notranjega nadzora javnih financ, se Se vedno postavlja vprasanje, v
katero smer se bo to podrocje sedaj, po vstopu v Evropsko unijo, razvijalo. Glavni problem je
ta, da praksa notranjega revidiranja v novih drzavah ¢lanicah Se ni trdno vzpostavljena, saj
proces sprejetja novega koncepta nadzora Ze po naravi traja dlje Casa. (Interno gradivo
Ministrstva za finance RS, 2005).

Sistemi notranjega nadzora javnih financ so v novih drzavah ¢lanicah organizirani in delujejo
na razlicne nacine. Vsebujejo tako elemente centraliziranega kot tudi elemente
decentraliziranega pristopa. Odgovornost za vzpostavitev, izvajanje in vzdrZevanje sistemov
finan¢nega poslovodenja in notranjih kontrol je v vecini novih drzav ¢lanic dodeljena vodjem
proracunskih uporabnikov, medtem ko je odgovornost za njihovo harmonizacijo, pripravo
pravilnikov in druge sekundarne zakonodaje, analiz ter poroCanja parlamentu centralizirana v
eni enoti, ki je navadno organizirana v okviru Ministrstva za finance. Sistemi notranjega
revidiranja so v veCini drzav, razen na Malti in Cipru, decentralizirani, kar pomeni, da je
vodstvo proraCunskih uporabnikov, poleg sistemov financnega poslovodenja in notranjih
kontrol, odgovorno tudi za vzpostavitev dejavnosti notranjega revidiranja.

Kljub temu, da se sistemi notranjega nadzora javnih financ v dolo¢enih zadevah razlikujejo po
novih drzavah ¢lanicah, je stopnja harmonizacije teh sistemov veliko vecja kot v starih drzavah
Clanicah. (Workshop on the Audit of Public Internal Financial Control Systems, 2002, str. 2).
Tega se zavedajo tudi Evropska komisija in stare drzave Clanice, ki so Ze zacele z reformo
svojih sistemov notranjega nadzora.

Vecina sistemov notranjega nadzora javnih financ v novih drZzavah ¢lanicah je kombinacija
starih institucionalnih struktur, ki so bile vzpostavljene pred reformo, ter novih struktur, ki
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zadostujejo zahtevam po novem razvoju tega podroc¢ja. (Internal Control Systems in Candidate
Countries: Volume I, 2004, str. 14).

Sistemi notranjega nadzora javnih financ v novih drZavah c¢lanicah temeljijo na ustreznih
pravnih podlagah, ki navadno postavljajo osnovne zahteve za vzpostavitev teh sistemov v
ministrstvih in ostalih drzavnih institucijah, kot tudi glavne naloge notranje revizije. V
nekaterih drzavah je prisoten problem, da primarna zakonodaja ni dovolj podprta s sekundarno.
(Internal Control Systems in Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 15).

Slovenija ima, tako kot Estonija, Litva in Malta, vzpostavljen sistem notranjega nadzora javnih
financ, ki je v vseh elementih usklajen z zahtevami pravnega reda Evropske unije. Te Stiri
drzave imajo iz med novih drzav Clanic tudi najbolj dodelan tako pravni kot institucionalni
okvir notranjega nadzora javnih financ.

Poro¢anje notranjih revizorjev je precej razlicno od drzave do drzave. V Estoniji in na
Slovaskem porocajo notranjerevizijske enote neposredno vodstvu organizacije, v Kateri
delujejo, tako kot tudi v Sloveniji; v Litvi so lahko porocila poslana v pogled tudi drugim
drzavnim organom; na Ceskem so poro¢ila poslana vodstvu javnega organa, ki potem poroda
naprej ministrstvu za finance; v Latviji notranjerevizijske sluzbe porocajo drzavnemu
sekretarju ministrstva in oddelku za notranjo revizijo pri ministrstvu za finance, letno porocilo
pa je poslano svetu za notranjo revizijo in drzavnemu revizijskemu uradu.

Nove drzave clanice imajo torej v splosSnem pripravljene pravne podlage za notranji nadzor
javnih financ, vpeljale so nove strukture v javno upravo in zavedanje o njihovem obstoju se
povecCuje tako pri poslovodstvu kot v SirSi javnosti. Potrebno je Se izboljSanje Stevilnih
postopkov za izvajanje vzpostavljenega sistema notranjega nadzora. (Internal Control Systems
in Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 16).

Evropska komisija bo tudi v prihodnje nadaljevala s spremljanjem razvoja notranjega nadzora
javnih financ v novih drzavah clanicah, vendar bo sedaj to izvajala s programi podpore za
nadaljnjo izgraditev institucij, s poudarkom na utrjevanju prakse notranjega revidiranja.
(Interno gradivo Ministrstva za finance RS, 2005).
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5. VZPOSTAVITEV NOTRANJEGA NADZORA JAVNIH FINANC V
SLOVENIJI

5.1 PREGLED VZPOSTAVLJANJA NOTRANJEGA NADZORA JAVNIH FINANC V
SLOVENIJI

Priprava na c¢lanstvo v Evropski uniji je zahtevala od takratnih drzav kandidatk podrobno
analizo, prilagoditev in razvoj obstojecih sistemov proracuna in njihovega finan¢nega nadzora.
Financ¢ni nadzor v javni upravi se je moral v vecini kandidatk spremeniti v samih temeljih.
(The Impact of EU Accession on Budgeting, Control and Audit, str. 1-2).

Glede na to, da je finanCni nadzor obravnavan kot eden od najvecjih problemov pri
zagotavljanju zaupanja v sestav Evropske unije, so morale takratne drZzave kandidatke, v sklopu
svojih priprav za proces Siritve, sprejeti in zagotoviti finan¢ni nadzor, ki ima poudarek na
novem konceptu notranjega nadzora javnih financ. (Internal Control Systems in Candidate
Countries: Volume I, 2004, str. 13).

Sprejetje novega koncepta notranjega nadzora javnih financ, ki ga je postavila Evropska
komisija, je pomenilo za takratne drZave kandidatke prehod iz njihovega sistema
inSpekcijskega nadzora, ki je deloval na podlagi pritozb s strani tretje osebe, na sodoben sistem
nadzora, ki je zasnovan na kriterijih gospodarnosti, ucinkovitosti in uspesSnosti pri
gospodarjenju z javnimi sredstvi in njihovem nadzoru ter, v katerem igra pomembno vlogo
odgovornost vodstva in funkcionalna neodvisnost notranje revizije. Pomembno pri novem
konceptu notranjega nadzora javnih financ je, da prinaSa preglednost delovanja javne uprave,
ki je klju¢na za dokazovanje upoStevanja demokrati¢nega nacela, v skladu s katerim je vlada
odgovorna za porabo sredstev svojim volivcem in davkoplacevalcem. (Internal Control
Workshop, 2004, str. 5).

Uvajanje novega koncepta notranjega nadzora javnih financ v takratnih drzavah kandidatkah je
pomenilo ne le vzpostavitev novega sistema nadzora za sredstva evropskega proracuna, ampak
tudi spremembo obstojecega sistema nadzora nacionalnega prora¢una. Ugotovljeno je bilo, da
razli¢na sistema finan¢nega nadzora za nacionalni in evropski proracun ne bi prinasala nobenih
koristi, ampak bi kve¢jemu ustvarjala konfliktne situacije pri financiranju iz obeh virov.

Slovenija je imela sistem finanénega nadzora na podrocju javnih financ, podoben sistemu
ostalih socialisti¢nih drzav, kar je pomenilo, da se je izvajal preko zunanje revizije, ki jo je
izvajala za to z zakonom doloCena institucija, t. j. Racunsko sodiS¢e Republike Slovenijelo, in
preko inSpekcijskega nadzora, ki so ga izvajali prorac¢unski inSpektorji Ministrstva za finance.

Z vstopom Slovenije v Evropsko unijo smo bili v skladu z njenimi zahtevami primorani k
temeljiti reformi javnih financ in sistema njihovega nadzora. Reforma javnih financ naj bi
prispevala k izboljSanju kakovosti spremljanja, evidentiranja, nacrtovanja in analiziranja tokov

' Ra¢unsko sodis¢e Republike Slovenije je bilo ustanovljeno s posebnim zakonom leta 1994. Dobilo je
pooblastilo za nadziranje celotnega poslovanja javnega sektorja v delu, ki se nanasa na rabo sredstev javnih
financ, pa tudi zasebnega sektorja. (Zgodovinski razvoj revidiranja na ozemlju danasnje Slovenije, 2005).
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javnega financiranja ter vodila k vecji preglednosti postopkov in k ucinkovitejSemu nadzoru
nad pridobivanjem in porabo sredstev javnih financ. Sistem javnih financ je doZivljal nenehne
spremembe od osamosvojitve leta 1991 dalje; zadnjo spremembo, ki je prinesla temeljito
reformo javnih financ, je uvedel novi Zakon o javnih financah, ki obravnava le notranji nadzor,
ki ga izvajajo neposredni proracunski uporabniki in Ministrstvo za finance, zunanji nadzor pa
ostaja $e naprej v domeni Radunskega sodis¢a Republike Slovenije''. (Cok et al., 2002, str. 3).

Notranje revidiranje, katerega nosilci so notranji revizorji, je element celovitega sistema
notranjega nadzora javnih financ v Republiki Sloveniji, kot je opredeljen s pravnim okvirom,
katerega temelj predstavlja Zakon o javnih financah. Sistem upoSteva mednarodno priznane
standarde in zahteve Evropske skupnosti, izpostavlja odgovornost predstojnika za vzpostavitev
ustreznega in ucinkovitega sistema notranjih kontrol, neodvisno notranjo revizijo in osrednji
organ za harmonizacijo in koordinacijo, kar je Urad Republike Slovenije za nadzor proratuna v
okviru Ministrstva za finance.

5.2 SPREJEM PRAVNEGA REDA EVROPSKE UNIJE ZA PODROCJE FINANCNEGA
NADZORA

Slovenija je sprejela pravni red Evropske unije za podrocje finan¢nega nadzora brez
prehodnega obdobja ali izjem. Pred pricetkom pogajanj je bila slovenska zakonodaja na
podrocju finan¢nega nadzora delno usklajena s pravnim redom Evropske unije. Osnovni zakon,
ki je pokrival to podrocje, je bil Zakon o javnih financah, ki je uvajal temelje financnega
nadzora na prvem nivoju, t. j. sistemu notranje kontrole in notranjih revizij pri neposrednih
proracunskih uporabnikih, ter finanénega nadzora na drugem nivoju, ki naj bi ga izvajalo
Ministrstvo za finance. Finan¢ni nadzor na tretjem nivoju, ki ga je izvajalo Racunsko sodisce
Republike Slovenije, je pokrival Zakon o racunskem sodiScu. (Pogajalska izhodiSca Republike
Slovenije za pogajanja o pristopu k Evropski uniji, 2000, str. 321).

Evropska unija je postavila zahteve po usklajenosti slovenske zakonodaje z evropsko na vseh
podrocjih, zlasti na podrocju sistemov finan¢nega nadzora. Pri tem je dala poudarek na
notranjem nadzoru vodenja in dodeljevanja sredstev evropskega prorauna, njihovega
izplaCevanja, varovanja, evidentiranja, izkazovanja in porocanja ter izvajanja projektov,
financiranih s temi sredstvi. Zahtevala je zagotovitev ustrezne organizacijske strukture ter
ustrezne delitve pristojnosti in nalog znotraj te strukture, doloCitev postopkov in pravil za
odobravanje zahtevkov, potrjevanje izplacil ter zunanji in notranji nadzor nad uporabo
sredstev. (Zohar, 2000, str. 43—44). Vse to z namenom, da zasciti financne interese, tako pri
porabi kot pri pridobivanju sredstev evropskega proracuna. Kljub temu, da imajo drZave
¢lanice in drzave kandidatke moZnost pridobiti razli¢na sredstva Evropske unije, lahko pri vseh
oblikah pomoc¢i zasledimo nekatera enaka pravila delovanja notranjih kontrol.

ey

racunov, drzavnega proracuna in celotne javne porabe v Republiki Sloveniji. Pri svojem delu je neodvisno in
vezano na ustavo in zakon (150. ¢len, Ustava RS). Racunsko sodi$¢e RS ima v Sloveniji vlogo avtonomne
revizijske institucije. Njegova naloga je opravljati strokovni finan¢ni nadzor sredstev javnih financ in v zvezi s
tem porocati in svetovati. Ne moremo ga uvrstiti v nobeno od treh vej oblasti (zakonodajna, izvr§ilna in sodna). Je
institucija »sui generis« in opravlja strokovni finan¢ni nadzor vseh treh vej oblasti. (Korpi¢, 1997, str. 9—10).
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Evropska komisija je od Slovenije zahtevala, da vzpostavi popolnoma nov sistem notranjega
nadzora javnih financ, ki temelji na nacelu dobrega finan¢nega poslovodenja in mednarodno
sprejetih standardih notranjih kontrol in notranje revizije. Slovenija je bila ena tistih drzav, ki
so imele pred zaCetkom pristopnih pogajanj z Evropsko unijo sistem notranjega nadzora nad
prora¢unom, ki je temeljil na tako imenovani proradunski in§pekciji. Ceprav so bila pravila za
finan¢no poslovodenje in notranje kontrole Ze v veliki meri vzpostavljena in kriteriji predpisani
v razli¢ni zakonodaji, sta manjkala dva bistvena elementa: stalno in na strokovnih metodah
temeljeCe ocenjevanje celotnega sistema notranjega nadzora ter eksplicitno zapisana
odgovornost vodstva za vzpostavitev sistema finan¢nega poslovodenja in notranjih kontrol.
(Milatovic, 2003, str. 2-3).

5.3 SISTEM NOTRANJEGA NADZORA JAVNIH FINANC V SLOVENI]I

Sistem notranjega nadzora javnih financ v Sloveniji predstavlja sistem odgovornosti in
dejavnosti, ki so ga vzpostavile vlada in lokalne skupnosti, da zagotovijo ustrezno izvajanje
proracunov, t. j. doseganje ciljev ter zagotavljanje in porabo proracunskih sredstev,
uposStevajo¢ nacela zakonitosti, smotrnosti in varovanja sredstev ter ugleda. Ministrstvo za
finance je temelje takSnemu novemu sistemu pripravljalo od leta 2000.

Koncept treh stebrov sodobnega in u€inkovitega sistema notranjega nadzora javnih financ, ki

ga zahteva Evropska komisija, vsebuje naslednje osnovne elemente (De Koning, 2002a, str. 4—

5):

¢ urejeno finan¢no poslovodenje in notranje kontrole,

e vzpostavitev funkcionalno neodvisnih notranjerevizijskih sluzb pri proracunskih
uporabnikih ter

e obstoj centralnega organa za usklajevanje in preverjanje delovanja sistemov finan¢nega
poslovodenja in notranjih kontrol ter notranje revizije. Ta koncept je Evropska komisija
vpeljala z razvojem sistema notranjega nadzora javnih financ v novih drzavah ¢lanicah.

Ta koncept je povzet tudi v 99. a ¢lenu Zakona o javnih financah, v skladu s katerim notranji

nadzor javnih financ obsega na enotnih temeljih zasnovan sistem financnega poslovodenja in

kontrol ter notranjega revidiranja pri neposrednih in posrednih uporabnikih ter stalno

preverjanje tega sistema. Notranji nadzor javnih financ mora zagotoviti, da finan¢no

poslovodenje in sistem kontrol delujeta v skladu z naceli zakonitosti, preglednosti,

ucinkovitosti, uspesnosti in gospodarnosti. (Zakon o javnih financah, 2002).

PrejSnja ureditev financnega nadzora je zagotavljala predvsem zakonitost in namenskost
porabe javnih sredstev. Sedanja ureditev, ki je nadgrajena z notranjim nadzorom, zagotavlja
dodatno Se smotrnost, u¢inkovitost in gospodarnost porabe proracunskih sredstev. (Lesjak,
2000, str. 10).

Vsak izmed naStetih elementov je pomemben del uspeSnega delovanja sistema notranjega
nadzora javnih financ, ki je vzpostavljen v Sloveniji, in se Se razvija. V nadaljevanju
magistrskega dela podrobneje predstavljam posamezne elemente.
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Sistem notranjega nadzora javnih financ se nanasa na (Interno gradivo Ministrstva za finance

RS):

e organe, osebje, metodologijo, porocanje, pristojnosti in odgovornosti;

e nadzor, ki ga izvaja vlada s pomocjo nadzornih organov in sluzb ter pristojnosti in
odgovornosti proracunskih uporabnikov;

e dejavnosti, povezane z notranjo kontrolo in notranjo revizijo;

¢ nadzor javnih financ proracunskih uporabnikov;

e dejavnosti, ki imajo finan¢ne posledice.

Pravno podlago sistema notranjega nadzora javnih financ, vzpostavljenega v Sloveniji,

predstavljajo:

e Zakon o javnih financah;

e Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ;

e Pravilnik o izdajanju potrdil za naziv drZavni notranji revizor in preizkuSeni drZavni
notranji revizor;

e Politika vzpostavitve in razvoja sistema notranjega nadzora javnih financ;

e Usmeritve za drZzavno notranje revidiranje (april 2003), ki vsebujejo kodeks poklicne etike,
standarde in priporoceno prakso ter postopke za izvajanje notranjega revidiranja;

e Usmeritve za poroCanje o nepravilnostih za SAPARD, ISPA in PHARE (januar 2004);

e Usmeritve za porotanje o nepravilnostih za kohezijski sklad in strukturne sklade'? (junij
2004);

e Usmeritve za notranje kontrole (november, 2004).

Na lokalnem obmocju poteka notranje nadziranje na dveh ravneh, in sicer na politi¢ni ravni
(obcinski svet in nadzorni odbor obcine) in na strokovni ravni, ki jo predstavlja notranje
revidiranje. Nacela sodobnega vodenja lokalne skupnosti in gospodarnega ravnanja z javno
finan¢nimi sredstvi so usmerjena v zagotavljanje ucinkovitosti, gospodarnosti in varovanje
premoZenja lokalne skupnosti pri uresni¢evanju ciljev njenega delovanja. Eden od pomembnih
dejavnikov za doseganje in tekocCe spremljanje doseZene uspeSnosti in za takojSnje odzivanje
pri vseh odstopanjih od vseh zastavljenih ciljev je zagotavljanje stalnega nadzora z notranjo
revizijo. (Lah, 2005a, str. 37).

5.4 FINANCNO POSLOVODENJE IN NOTRANJE KONTROLE

5.4.1 VZPOSTAVITEV SISTEMA FINANCNEGA POSLOVODENJA IN NOTRANJIH
KONTROL

V wvsaki organizaciji morajo obstajati urejeni sistemi finan¢nega poslovodenja in notranjih
kontrol, ki pokrivajo celotni vodstveni proces od definiranja ciljev do zagotavljanja rezultatov.
Ta prvostopenjski nadzor mora biti na nivoju proracunskega uporabnika. Metode za financno

"2V usmeritvah je povzetek evropske zakonodaje s tega podro&ja, shema sistema porodanja z vkljuenimi
organizacijami ter natan¢no opisanimi postopki, ki jih mora dolo¢ena organizacija, ki sodeluje v shemi kori§¢enja
evropskih sredstev, izpeljati za pravilno in pravocasno porocanje o nepravilnostih. (Usmeritve za porocanje o
nepravilnostih za kohezijski sklad in strukturne sklade, 2004).
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poslovodenje in notranje kontrole morajo biti zasnovane na podlagi standardov, ki so
mednarodno sprejeti in skladni z uporabljenimi v Evropski uniji. (Internal Control Workshop,
2004).

Predstojnik proracunskega uporabnika je odgovoren, da le-ta dosega zastavljene cilje ter s
proracunskimi sredstvi posluje v skladu s predpisi in hkrati kot dober gospodar. Tako Evropska
unija kot domaca javnost postavljajo vedno strozje zahteve glede preglednosti in smotrnosti
porabe proraCunskih sredstev. Odziv na te zahteve je spremenjen in dopolnjen Zakon o javnih
financah, kjer je v 100. clenu opredeljeno, da je predstojnik neposrednega in posrednega
uporabnika med drugim odgovoren za vzpostavitev in delovanje ustreznega sistema finan¢nega
poslovodenja in kontrol. Pri tem finan¢no poslovodenje obsega vzpostavitev in izvajanje
nacrtovanja in izvrSevanja proracunov in finan¢nih nacrtov, raunovodenja in porocanja z
namenom, doseCi zastavljene cilje ter zagotoviti, da bodo sredstva zavarovana pred izgubo,
oSkodovanji in prevarami. Notranje kontrole pa obsegajo sistem postopkov in metod, katerih
cilj je zagotoviti spoStovanje nacel zakonitosti, preglednosti, ucinkovitosti, uspesnosti in
gospodarnosti. (Zakon o javnih financah, 2002).

Sistem notranjih kontrol pomeni celoten sistem tako finan¢nih kot ostalih kontrol. Vsaka
organizacija mora vzpostaviti svoj sistem notranjih kontrol, ki sovpada s potrebami in okoljem
organizacije. Sistemi notranjih kontrol so del sistema finan¢nega poslovodenja. Vzpostavitev
sistema finan¢nega poslovodenja in notranjih kontrol se izvede na podlagi predhodne analize
tveganj. Priprava analize tveganj je odgovornost predstojnika proracunskega uporabnika.
Predpogoj za to analizo je jasna in dosledna opredelitev ciljev poslovanja proracunskega
uporabnika. Vodstvo mora opredeliti vsa mozZna tveganja, jih ovrednotiti glede na verjetnost
njihovega nastanka in posledic. Glede na to, da poslovanje poteka ob stalnih spremembah
ciljev in okolja, je treba analizo tveganj nenehno posodabljati, na primer uvajanje k rezultatom
usmerjenega proracuna v zadnjem obdobju. (Interno gradivo Ministrstva za finance RS, 2005).

Doseganje ciljev je sestavni del vodenja, zato se morajo proracunski uporabniki odzivati na vse
vrste tveganj, ki lahko vplivajo na doseganje njihovih ciljev. V skladu z Zakonom o javnih
financah proraCunski uporabniki razvijejo in sprejmejo sistem za ocenjevanje in obvladovanje
tveganj, s katerimi se soocajo. Njihova naloga je, da ugotovijo tveganja, ocenijo verjetnost
njihove pojavitve, potencialne uc¢inke ali izpostavljenost ter se odlocijo, kaksne ukrepe bodo
sprejeli za obvladovanje teh tveganj na Se sprejemljivi ravni. Obvladovanje tveganj je tako
proces njihovega ugotavljanja, ocenjevanja in spremljanja ter izvajanja potrebnih kontrol, da bi
izpostavljenost tveganjem ohranjali na Se sprejemljivi ravni, in mora biti sestavni del vodenja.
(Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ,
2002).

Uspesni sistemi finan¢nega poslovodenja in notranjih kontrol so pomembni tako pri ravnanju s
sredstvi, ki temeljijo na programih ali proraCunskih izdatkih Evropske unije, kot pri ravnanju s
sredstvi nacionalnega proracuna. (Allen Richard et al., 1996, str. 18).
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5.4.2 OPREDELITEV TEMELJNIH NACEL, POSTOPKOV IN PRAVIL NOTRANJIH
KONTROL

Temeljna nacela, postopke in pravila notranjega kontroliranja doloc¢a Pravilnik o usmeritvah za
usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ. V skladu s 5. ¢lenom
omenjenega pravilnika je namen vzpostavitve sistema notranjih kontrol zagotoviti smotrno
poslovanje ter nadzor poslovanja z uporabo enotnega informacijskega sistema, gospodarjenje s
premoZenjem s skrbnostjo dobrega gospodarja in vodenje enotnih evidenc o obsegu in realni
vrednosti premoZenja oseb javnega prava.

Prorac¢unski uporabniki vzpostavijo in vzdrzujejo sisteme finanénega poslovodenja in notranjih

kontrol kot nacrt aktivnosti, ki dajejo primerno zagotovilo za:

e urejeno in smotrno poslovanje, ki bo omogocilo doseganje zastavljenih ciljev;

e varovanje sredstev pred izgubo zaradi malomarnosti, goljufij, slabega upravljanja ter drugih
nepravilnosti;

® poslovanje v skladu z zakoni, predpisi in navodili;

e zagotavljanje zanesljivih racunovodskih in drugih podatkov ter to¢no in pregledno
porocanje.

Za doseganje teh zagotovil mora sistem notranjih kontrol temeljiti na (Report on the Current

State of the Public Internal Financial Control in the Republic of Slovenia and Recomendations

for Further Development, 2003, str. 3):

e podrobnem sistemu poslovodenja, ki vklju€uje jasno oznacitev pristojnosti in odgovornosti
v izogib konflikta interesov;

e podrobnih in dobro dokumentiranih delovnih postopkih in podrobnem opisu posameznih
postopkov in nalog, ki se nanasajo na posamezno mesto (diagram poteka ali revizijska sled,
uporaba kontrolnikov in dvojno podpisovanje);

e ustreznem Stevilu osebja s primernim znanjem in izku$njami.

Temeljni kontrolni postopki, ki se pri vseh proracunskih uporabnikih nanasajo predvsem na
kontrole pravilnosti poslovnih dogodkov in podatkov, zajemajo:

e zacetno evidentiranje poslovnih dogodkov, pristojnosti in odgovornosti oseb;

® popolnost zajemanja in obdelave poslovnih dogodkov in podatkov ter

¢ tocnost evidentiranja poslovnih dogodkov.

Vodstvene kontrole, katerih naloga je zagotavljanje neprekinjenega in pravilnega delovanja

temeljnih kontrolnih postopkov, obsegajo:

e opravila, ki sledijo temeljnim kontrolnim postopkom in s katerimi se ponovno preverjajo ze
obdelani podatki;

e opravila za podporo rednega preverjanja in za nadgraditev temeljnih kontrolnih postopkov.

Finan¢ne kontrole so lahko del sistema poslovodenja z opredelitvijo Stevilnih minimalnih
zahtev, kot je locitev pristojnosti med odredbodajalcem in ratunovodjo, ali pa so del zunanje
funkcije financnega nadzornika, ki odobri vsako finan¢no transakcijo, preden se ta izvrsi.
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Tukaj je mogoce lociti tako imenovane lastne finan¢ne nadzornike (kot del poslovodenja) ali
delegirane finan¢ne nadzornike, ki delujejo v sklopu centralne institucije, kot je na primer
Ministrstvo za finance. Finan¢ne kontrole pokrivajo predhodne financne kontrole, ki so
odgovorne za predhodno odobritev finan¢nih odlocitev v skladu z naceli pravilnosti in
zakonitosti ter naknadne finanéne kontrole'’. (Interno gradivo Ministrstva za finance RS,
2005).

Prorac¢unski uporabniki, ob uposStevanju temeljnih postopkov notranjega kontroliranja, dolocijo
podrobna pravila za notranje kontrole za razlicna podrocja delovanja proracunskega
uporabnika. Notranje finan¢ne kontrole, ki obsegajo predhodne kontrole, kontrole za
odkrivanje in preprecevanje napak in kontrole, ki zmanjSujejo ostala tveganja, morajo
zagotavljati, da se poslovanje organizacije odvija v skladu s predpisi. (Pravilnik o usmeritvah
za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 2002).

Posebne zahteve v zvezi z notranjimi kontrolami so lahko proracunskemu uporabniku
postavljene tudi od zunaj v obliki dolo¢b zakonov, predpisov in so namenjene obvladovanju
dolocenih splosnih ali skupnih tveganj. Tako morajo proracunski uporabniki, ki razpolagajo s
sredstvi evropskega proracuna, upostevati posebne pogoje za financno poslovodenje, notranje
kontrole in notranjo revizijo, sprejete na podlagi evropske zakonodaje. Vse ugotovljene
nepravilnosti pri porabi teh sredstev ali sredstev domacega sofinanciranja morajo sporociti
Uradu za nadzor proracuna. (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega
nadzora javnih financ, 2002).

5.4.3 REVIZIJSKA SLED

Delo proracunskega uporabnika mora biti tako dokumentirano, da lahko predstojnik oziroma
poslovodni organ, notranji in zunanji revizorji ter drugi nadzorni organi, sledijo celotnemu
poteku poslovanja in transakcij. Za financne transakcije je treba omogociti njihovo sledenje od
celotnih zneskov do posameznih izdatkov in obratno. Sled mora biti zagotovljena ne glede na
to, ali se transakcija izvede elektronsko ali ro¢no. (Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str.
18).

Revizijska sled predstavlja pripomocek za nacrtovanje in izvajanje notranjih kontrol ter
revidiranje porabe proracunskih sredstev na drZavni oziroma obcinski ravni in na ravni
proracunskih uporabnikov, njihovih organizacijskih enot, programov ali ukrepov. Vodstvu
omogoca pregled nad izvajanjem in opredelitev kljucnih mest za vzpostavitev notranjih kontrol
oziroma njihovo smotrno uporabo brez podvajanja, revizorju pa hitro analiziranje sistema in
opredelitev morebitnih Sibkih podrocij, ki zahtevajo podrobnejsi pregled. Revizijska sled je v
najvecji meri odvisna od pregledne in natan¢ne predstavitve izvajalnih sistemov in njene
sprotnosti, zato mora vkljucevati vsako spremembo organiziranosti vodenja, izvajanja in
notranjih kontrol. (Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 18).

"> Naknadne finanéne kontrole se ponekod enacijo s finanéno in$pekcijo, ki deluje v nekaterih novih drzavah
¢lanicah EU.
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Revizijska sled temelji na (Usmeritve za notranje kontrole, 2004, str. 18):

e zakonih, pravilnikih in navodilih, iz katerih je razvidna pravna podlaga dejavnosti ali
sistema, ki se revidira;

e jasno doloCeni organizacijski strukturi izvajanja dejavnosti proracunskega uporabnika
oziroma njegovih organizacijskih delov, saj omogocCa opredeliti razne ravni in mesta
odlocanja in njihove medsebojne povezave;

® opisu pristojnosti in odgovornosti po delovnih mestih, vklju¢no z delegiranjem pristojnosti;

e napisanih postopkih, ki vkljucujejo kontrolne aktivnosti in kontrolnike ter druge listine in
njihovo kroZenje;

e nacinu vodstvenega nadzora z opisom rednega porocanja in dokumentacije, ki jo mora
vodstvo podpisati kot dokaz svojega nadzora ter na primerjavi in usklajevanju podatkov;

¢ kroZenju informacij od vodstva do kon¢nih izvajalcev in obratno;

¢ hranjenju podatkov.

Glavne koristi revizijske sledi kot pripomocka za nacrtovanje in izvajanje kontrol ter

revidiranje porabe proracunskih sredstev so naslednje (Usmeritve za notranje kontrole, 2004,

str. 19):

e zagotovljena je preglednost nacrtovanja in porabe proracunskih sredstev;

e zagotovljeni so sistemati¢ni in strokovni prijemi za obvladovanje porabe proracunskih
sredstev;

e omogocena je presoja uresnicevanja nacrtovanih ciljev;

e omogoceno je pravofasno zaznavanje in opozarjanje na spremembo pogojev poslovanja in
nastale odmike, ki preprecujejo doseganje nacrtovanih ciljev;

¢ omogoceno je doseganje nacrtovanih ciljev kljub odmikom;

e omogoceno je pravocasno opozarjanje o potrebnih spremembah pri porabi proracunskih
sredstev;

e zagotovljena je smotrnost porabe proracunskih sredstev;

e omogocCeno je sistematicno in pravoCasno oskrbovanje predstojnika proracunskega
uporabnika s potrebnimi informacijami;

e omogoceno je stalno preizkusanje in izboljSevanje notranjih kontrol.

5.4.4 RAZVOJ SISTEMA FINANCNEGA POSLOVODENJA IN NOTRANJIH KONTROL

Kljub zakonskim podlagam se sistem finan¢nega poslovodenja in notranjih kontrol v Sloveniji
le pocasi razvija. Proracunski uporabniki imajo sicer formalno dobro razvit sistem notranjih
kontrol; sprejete imajo notranje akte o organizaciji proracunskega uporabnika ter notranje akte,
ki neposredno urejajo sistemizacijo delovnih mest v organizacijskih enotah proracunskih
uporabnikov, vendar ve¢ina nimajo definiranih in analiziranih tveganj, ki lahko preprecijo
doseganje njihovih ciljev, tako da vzpostavljene notranje kontrole niso usmerjene k dejanskim
tveganjem. (Report on the Current State of the Public Internal Financial Control in the
Republic of Slovenia and Recomendations for Further Development, 2003, str. 9).
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5.5 NOTRANJA REVIZIJA JAVNIH FINANC
5.5.1 VZPOSTAVITEV DEJAVNOSTI NOTRANJEGA REVIDIRANJA

5.5.1.1 OPREDELITEV NOTRANJEGA REVIDIRANJA

V Sloveniji je dejavnost notranjega revidiranja nov koncept, ki je bil prvi¢ uveden leta 1991 v
bankah ter kasneje leta 1994 Se v zavarovalnicah. Zakon o javnih financah je ob uveljavitvi leta
2000 uvedel notranjo revizijo kot obveznost tudi za podroc¢je javnih financ. (Bitenc, 2001, str.
105). S spremembo Zakona o javnih financah v letu 2002 je bil sistem notranjega nadzora
javnih financ, katerega sestavni del je tudi notranja revizija, podrobneje definiran in nadgrajen.

Notranjo revizijo lahko opredelimo kot neodvisno presojanje procesov in stanj, ki je v
organizaciji zasnovano in uresni¢eno kot notranja storitvena dejavnost. Je oblika posrednega
(vodstvenega) nadzora, ki ugotavlja in vrednoti primernost in uspesnost vseh drugih kontrol.
Izsledki so namenjeni predvsem poslovodstvu organizacije. (Kodeks notranjerevizijskih nacel,
1998). Z ocenjevanjem in izboljSevanjem ucinkovitosti obvladovanja tveganj, notranjih kontrol
in celotnega vodstvenega sistema je notranji nadzor javnih financ usmerjen k dodajanju nove
vrednosti k poslovanju organizacije. (Standards for the Proffessional Practise of Internal
Auditing, 2001).

V starih standardih notranjega revidiranja je notranje revidiranje opredeljeno kot neodvisna
ocenjevalna funkcija znotraj organizacije, ki preiskuje in vrednoti njene dejavnosti; je torej
storitev, namenjena lastni organizaciji. Namen notranjega revidiranja je pomagati ¢lanom
organizacije, da uspeSno opravljajo svoje naloge. Zato jih oskrbuje z analizami, ocenami,
priporocili, nasveti in informacijami, povezanimi s preiskanimi dejavnostmi. (Standardi za
notranje revidiranje, 1998, str. 5).

Novi standardi strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju, ki so v veljavi od zaCetka leta
2002, opredeljujejo notranje revidiranje kot neodvisno in nepristransko dejavnost dajanja
zagotovil in svetovanja; namenjena je povecevanju koristi in izboljSanju delovanja
organizacije. Organizaciji pomaga uresni¢evati njene cilje s spodbujanjem premisljenega,
urejenega nacina vrednotenja in izboljSevanja uspesSnosti postopkov obvladovanja tveganj.
(Standardi strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju, 2003, str. 1).

V nadaljevanju predstavljam spremembe, ki so jih z letom 2002 uvedli standardi strokovnega

ravnanja pri notranjem revidiranju (Vezjak, 2004, str. 9-11) :

¢ Notranji in zunanji izvajalci notranjega revidiranja: PrejSnja opredelitev je notranjo revizijo
oznacevala kot funkcijo, ki je vzpostavljena v organizaciji, nova pa govori le o dejavnosti;
s tem je omogoceno izvajanje notranjega revidiranja s pomoc¢jo zunanjih izvajalcev, presoja
o izbiri izvajalcev pa je prepusCena organizaciji. Notranji revizor je lahko zaposleni v
organizaciji ali zunanji izvajalec, ki z organizacijo sklene pogodbo za izvajanje
notranjerevizijskih storitev (outsourcing).
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e Svetovalna dejavnost: PrejSnja opredelitev je notranje revidiranje zoZila na ocenjevalno
funkcijo, nova pa poudarja, da dajejo notranji revizorji zagotovila in svetujejo ter s tem
zagotavljajo organizaciji revizijske in svetovalne storitve.

e Povecevanje koristi in izboljSevanje delovanja: V skladu z novo opredelitvijo notranjega
revidiranja morajo notranji revizorji delovati za zadovoljevanje potreb organizacije na
nacin, da povecujejo njeno vrednost in izboljSujejo njeno delovanje, torej delovati morajo z
namenom zadovoljevanja potreb organizacije.

e Pomo¢ organizaciji: V prejSnji opredelitvi je bil cilj notranjega revidiranja pomagati
¢lanom organizacije, po novi opredelitvi pa je cilj pomagati organizaciji v celoti. Od
notranjega revizorja se zahteva, da pozna in razume cilje in procese celotne organizacije,
medtem ko na primer izvaja revizijo v dolo¢enem oddelku, in ne le cilje in procese tega
oddelka. Ne glede na to, katero nalogo izvaja, mora imeti ves ¢as pred o¢mi potrebe celotne
organizacije.

e Ravnanje s tveganji in njihovo obvladovanje ter uspesno vodenje organizacije: Bistvena
novost nove opredelitve notranjega revidiranja je poudarjena vloga notranjega revizorja, da
pomaga vodstvu pri ravnanju s tveganji, njthovem obvladovanju v organizaciji ter tudi pri
samem vodenju organizacije. Tako kot je temeljna naloga vodstva, da tveganja prepozna in
jih obvladuje, je temeljna naloga notranjega revizorja, da mu je pri tem v pomoc.

e Stroka, ki temelji na standardih: Nova opredelitev poudarja, da gre za sistematiCen in
urejen nacin delovanja notranjerevizijske dejavnosti. UpoStevati je treba standarde,
predpisano metodologijo, dokumentirati postopke in ocenjevati kakovost delovanja
notranjerevizijskih sluzb, kar daje stroki poseben status.

e Obvezen zunanji nadzor nad kakovostjo: S standardi so predpisane notranje in zunanje
ocene kakovosti notranjerevizijskega delovanja. Zunanje nadzore kakovosti s strani
neodvisnih ocenjevalcev je potrebno opraviti najmanj enkrat v petih letih, priporocljivo pa
je, da se izvedejo za enako obdobje, za katero se pripravi srednjerocni nacrt
notranjerevizijskega delovanja.

Navedene spremembe so povzete tudi v dolocbah Zakona o javnih financah, ki zadevajo

notranji nadzor javnih financ, in se nanasajo na vse proracunske uporabnike, t. j. neposredne in

posredne uporabnike drzavnega in obCinskih proracunov, ki so poimensko navedeni v prilogah

Pravilnika o dolocitvi neposrednih in posrednih uporabnikov drzavnega in obcinskih

proraéunov”.

5.5.1.2 PREDSTAVITEV DEJAVNOSTI NOTRANJEGA REVIDIRANJA PRI
PRORACUNSKIH UPORABNIKIH

Proracunski uporabniki so dolzni s sredstvi smotrno upravljati in jih varovati pred
nepravilnostmi in zlorabami. V ta namen morajo vzpostaviti in posodabljati register tveganj,
vzpostaviti in posodabljati ustrezen in ucinkovit sistem notranjih kontrol in zagotoviti notranje
revidiranje v skladu z 10., 11. ali 12. ¢lenom Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje

' Uradni list Republike Slovenije, §tevilka: 46/03.

53



sistema notranjega nadzora javnih financ. (StaliS¢a Urada RS za nadzor proracuna, 2005, str.
2).

V skladu z veljavno zakonodajo notranja revizija pomaga organizaciji pri doseganju njenih
ciljev, tako da uvaja sistematiCen in discipliniran pristop za vrednotenje in izboljSanje
ucinkovitosti obvladovanja tveganj, kontrol in postopkov vodenja ter tako prispeva k
izboljSanju poslovanja organizacije. Notranja revizija je funkcionalno sredstvo, s katerim
vodstvo iz neodvisnega vira dobi zagotovilo, da notranje kontrole izpolnjujejo cilje notranjega
kontroliranja in o obvladovanju tveganj na Se sprejemljivi ravni. (Pravilnik o usmeritvah za
usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 2002).

Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ v 10.
¢lenu doloCa, da morajo proracunski uporabniki, ki so predlagatelji finan¢nih nacrtov iz
drugega odstavka 19. ¢lena Zakona o javnih financah', vzpostaviti lastne notranjerevizijske
sluzbe za lastne potrebe in za potrebe organov v njihovi pristojnosti. Obc¢ine in ostali
uporabniki drzavnega in obcinskih proracunov, ki zaradi razlogov ekonomicCnosti ne
organizirajo lastnih notranjerevizijskih sluzb, lahko to nalogo zaupajo pooblas¢enim zunanjim
izvajalcem, ki jo morajo izvajati v skladu s predpisanimi standardi, ali pa Ministrstvu za
finance'®. (Porogilo o napredku Republike Slovenije pri vkljuevanju v Evropsko unijo, 2003,
str. 98-99).

Proracunski uporabniki, katerih letni proracun presega petsto milijonov tolarjev, so dolzni
vsako leto zagotoviti notranjo revizijo svojega poslovanja. V skladu s 10., 11. in 12. ¢lenom
pravilnika lahko zagotovijo notranje revidiranje na tri nacine (Pravilnik o usmeritvah za
usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 2002), in sicer: organizirajo jih
lahko kot lastne notranjerevizijske sluzbe ali da ve¢ proracunskih uporabnikov skupaj
organizira skupno notranjerevizijsko sluzbo ali pa opravljajo revidiranje z zunanjimi izvajalci
notranjega revidiranja. Vsi ostali proracunski uporabniki pa so na enak nacin notranjo revizijo
svojega poslovanja dolzni zagotoviti najmanj enkrat v obdobju vsakih treh let. Prednosti ter
slabosti posameznih organizacijskih oblik notranjega revidiranja predstavljam v nadaljevanju
magistrskega dela.

Pri organiziranju in izvajanju notranjega revidiranja in pri ustanovitvi notranjerevizijske sluzbe
morajo proracunski uporabniki upostevati zlasti (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje
sistema notranjega nadzora javnih financ, 2002): 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

> To so: 1. Ministrstvo (za organe in organizacije v njegovi sestavi), 2. Urad predsednika Vlade RS, 3.
Ministrstvo, pristojno za upravo (za upravne enote), 4. Vrhovno sodisce RS (za sodisca), 5. Senat za prekrske RS,
6. Drzavno toZzilstvo RS.

'® Po 13. ¢lenu pravilnika naj bi notranje revidiranje za proratunske uporabnike izvajal tudi Urad za nadzor

proracuna v skladu s sprejetim letnim planom in glede na svoje zmogljivosti, vendar zaenkrat Urad za nadzor
proracuna tega, zaradi pomanjkanja kapacitet, $e ne izvaja.
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zakoni in drugi predpisi, Stevilo zaposlenih, nafin poro€anja o doseZenih ciljih in rezultatih po
zakonu ter tveganja, katerim je proracunski uporabnik izpostavljen.

Notranje revidiranje opravljajo notranji revizorji, ki morajo pridobiti naziv drZavni notranji
revizor ali preizkuseni drZavni notranji revizor v skladu z doloc¢ili Pravilnika o izdajanju potrdil
za naziv drZavni notranji revizor ali preizkuSeni drZavni notranji revizor. Notranji revizorji
morajo opravljati revidiranje v skladu z usmeritvami za drZavno notranje revidiranje, ki jih
izdaja minister, pristojen za finance, in s kodeksom poklicne etike notranjih revizorjev ter s
standardi notranjega revidiranja, ki jih izdaja Slovenski inStitut za revizijo. Pri svojem delu
morajo biti samostojni in funkcionalno neodvisni. (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno
delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 2002).

DrZavni notranji revizorji sistematicno analizirajo in vrednotijo obvladovanje tveganj, kontrole

in postopke vodenja, ki obsegajo usmeritve in postopke za (Pravilnik o usmeritvah za

usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 2002):

¢ dolocitev in spremljanje doseganja ciljev;

e ugotavljanje in ocenjevanje tveganj pri doseganju ciljev;

® smotrno uporabo virov;

® gspostovanje sprejetih usmeritev, postopkov, zakonov in drugih predpisov;

® varovanje premoZenja in interesov pred izgubami zaradi vseh vrst nepravilnosti;

e zagotovitev zanesljivosti in celovitosti informacij, obracunov in podatkov, vklju¢no z
notranjimi in zunanjimi postopki porocanja.

Notranji revizor mora delovati v skladu z notranjerevizijskimi naceli, ki so izhodiS¢na pravila
za pravilno, odgovorno in ucinkovito delo notranjega revizorja in jih je treba obravnavati v
skladu s standardi notranjega revidiranja. Naceloma so notranjemu revizorju vodila pri
delovanju, omogocajo pa tudi presojanje njegove strokovnosti in nadziranje njegovega
delovanja. (Kodeks notranjerevizijskih nacel, 1998, str. 3).

Funkcionalna neodvisnost zagotavlja notranjim revizorjem moZnost prostega strokovnega
presojanja nasproti predstojniku proracunskega uporabnika in neodvisnost v zvezi z
nacrtovanjem in izvajanjem revizij, poroCanjem, dajanjem priporoCil ter spremljanjem
njihovega izvajanja. Pri opravljanju revizij mora imeti notranji revizor prost dostop do
prostorov, dokumentov in oseb, povezanih z revizijo. Notranji revizor ne sme opravljati
nobenih drugih operativnih nalog in ne sme opravljati revizije v postopkih, v katerih je poprej
sodeloval. (Zakon o javnih financah, 2002).

Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ doloca,
da morajo proracunski uporabniki pri imenovanju in razreSevanju notranjih revizorjev
upoStevati mnenje vodje notranjerevizijske sluzbe, pri imenovanju in razreSitvi vodje
notranjerevizijske sluzbe pa morajo predhodno pridobiti mnenje Urada RS za nadzor
proracuna. S tem naj bi se vsaj delno zagotavljala neodvisnost notranjih revizorjev. (Pravilnik o
usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, 2002).
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Ker je notranje revidiranje proracunskih uporabnikov relativho nova dejavnost, Se ni bilo
mogoce izdelati sodil o ucinkovitosti notranjih revizorjev, ki bi temeljila na medsebojni
primerjavi njihovega dela, tako so trenutne ocene s katerekoli strani lahko predvsem
subjektivne. Zato je tudi tezko oceniti Stevilo potrebnih dni za doloCeno revizijo, saj je to
odvisno od vrste revizije, Ze obstojeCih programov in izkuSenj, viSine sredstev, Stevila
transakcij, organiziranosti revidiranca, Stevila zaposlenih, usklajevanja predloga porocila,
naknadne revizije itn.

Revizorjevo delo je omejeno na podrocje financnega poslovodenja in notranjih kontrol. V
primeru zahtev po specialisti¢nih znanjih je o tem dolZan obvestiti predstojnika in predlagati
vkljucitev zunanjih strokovnjakov. V primeru, da predstojnik vkljucitve zunanjih
strokovnjakov ne odobri, mora notranji revizor to navesti v poroc€ilu, skupaj z razlogi za
odklonitev. (Stalis¢a Urada RS za nadzor proracuna, 2005, str. 9).

Notranjerevizijska sluzba torej pregleduje sisteme financnega poslovodenja in notranjih kontrol
z vidika gospodarnosti, ucinkovitosti in uspeSnosti, ugotavlja njihove slabosti in daje
priporocila vodstvu za izboljSanje teh sistemov; ni pa odgovorna za njihovo delovanje. Notranji
revizor torej ocenjuje in priporoca, vodstvo pa je tisto, ki se potem odloci, ali bo upostevalo
njegova priporocila, saj je edino vodstvo odgovorno za delovanje organizacije. Notranji revizor
tako ne prevzema odgovornosti za izboljSanje sistema finan¢nega poslovodenja in notranjih
kontrol. (Internal Control Workshop, 2004).

5.5.1.3 PREDSTAVITEV ZNACILNOSTI NOTRANJEREVIZIJSKIH SLUZB V JAVNI
UPRAVI V SLOVENLJI

Urad RS za nadzor proracuna je v januarju 2005 poslal neposrednim in posrednim
uporabnikom drZavnega in obé&inskih proratunov vprasalnik'’ za potrebe ugotovitve stanja ter
nacrtovanja razvoja, usklajevanja in preverjanja delovanja notranjega nadzora javnih financ.
Vprasalnik se je nanasal na stanje na podro¢ju notranjega nadzora javnih financ v letu 2004 in
je vseboval vprasanja za t. i. samoocenitev notranjih kontrol (o organizacijskih internih aktih
proracunskih uporabnikov in vzpostavljenem sistemu notranjih kontrol), organiziranosti
notranjerevizijskih sluzb in Stevilu zaposlenih v njih ter izvedenih zunanjih revizijah pri
proracunskih uporabnikih. Kljub ponovnemu posiljanju vpraSalnika tistim, ki niso poslali
odgovorov (342 uporabnikom sredi meseca februarja 2005), je bila kon¢na odzivnost le 82
odstotna (1.592 prejetih odgovorov), kar je prikazano v Tabeli 1 v Prilogah.

Veljavni predpisi sicer predstavljajo ustrezen okvir za notranji nadzor javnih financ, vendar pa
je potrebno zagotoviti Se izvajanje teh predpisov v praksi. Zavedanje predstojnikov oziroma
vodstev vecine proracunskih uporabnikov o nujnosti obvladovanja tveganj, kar je tudi podlaga
za vzpostavitev uspesnega in u¢inkovitega sistema notranjega kontroliranja, je danes Se vedno
na zelo nizki ravni. To potrjujejo tudi rezultati izvedene ankete, po katerih je kljub zakonski
obveznosti le 17 % proracunskih uporabnikov imelo organizirano notranjerevizijsko funkcijo

"7 Anketo je izvedel Urad RS za nadzor proratuna v februarju in marcu 2005.
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(kot lastno ali skupno notranjerevizijsko sluzbo ali pa s pomoc¢jo zunanjega izvajalca). Vzrok
za to je verjetno v tem, da gre v nasi praksi za razmeroma nov koncept, ki ga predstojniki
premalo poznajo, da bi lahko ocenili njegovo vrednost, Se bolj pa jim manjka znanja za
uveljavitev tega koncepta v praksi. Poleg tega izvajanja omenjenih zakonskih dolocb, ki so
sicer sankcionirane, Ministrstvo za finance ni nadziralo, tako da med predstojniki proracunskih
uporabnikov ni bilo niti interesa za izvajanje omenjenih dolocb.

V zakonu o javnih financah je bil postavljen Ze datum 1. 1. 2001 kot rok za ustanovitev
notranjerevizijskih sluzb, vendar se je v letu 2001 vecina teh sluzb Sele vzpostavljala. Do
doloCenega datuma so notranjerevizijske sluzbe ustanovila samo Stiri ministrstva.
Notranjerevizijske sluzbe so se v zacetku leta 2001 Sele zacCele ustanavljati. Do julija 2001 je
bilo ustanovljenih enajst notranjerevizijskih sluzb. (Redno porocilo o napredku Slovenije pri
vklju¢evanju v Evropsko unijo, 2001, str. 86). Problem je bil predvsem v pomanjkanju
razumevanja predstojnikov glede njihove odgovornosti za ureditev notranjih kontrol in
notranjega revidiranja ter nezadostnem poznavanju tega podrocja. Od 31 glavnih neposrednih
proracunskih uporabnikov petim niti do konca leta 2001 ni uspelo ustanoviti
notranjerevizijskih sluzb. Od skupno ocenjenih potreb po 65 notranjih revizorjih jih je bilo
konec leta 2001 zaposlenih le 33. (Vidovi¢, 2004, str. 89).

Kljub pogosto omenjanim koristim, ki jih prinaSa ustanovitev notranjerevizijske sluzbe, je bilo
na dan 31. 12. 2004 pri priblizno 2000 anketiranih proracunskih uporabnikih zaposlenih le 60
revizorjev z zahtevanim strokovnim nazivom. Le petina vseh proracunskih uporabnikov pa je
imela zagotovljeno notranje revidiranje. (VpraSalnik Urada RS za nadzor proracuna, 2005).
Velik problem, trenutnega in po vsej verjetnosti tudi nadaljnjega razvoja notranjerevizijskih
sluzb, je pomanjkanje ustreznih kadrov za izvajanje dejavnosti notranjega revidiranja v javni
upravi. (Drzavni program Republike Slovenije za prevzem pravnega reda Evropske unije,
2002, str. 183).

Za sedanje stanje je znacCilno predvsem veliko pomanjkanje notranjih revizorjev ter tudi
pomanjkanje izkuSenj oziroma prakti¢nih izkuSenj tistih, ki imajo ustrezno kvalifikacijo. To
izhaja predvsem iz dejstva, da se je zaCelo uveljavljanje funkcije notranjega revidiranja Sele v
letu 1999, ko je bila uvedena obveznost notranjega revidiranja pri neposrednih proracunskih
uporabnikih, oziroma v letu 2002, ko je bila ta obveznost uvedena tudi za posredne
proracunske uporabnike.

Stanje je predvsem kriticno pri posrednih proracunskih uporabnikih, kjer jih vec¢ kot 90 % Se
vedno ne zagotavlja funkcije notranjega revidiranja, ki predstavlja pomemben del notranjega
nadzora v organizaciji. Na podlagi navedenega lahko sklepamo, da tudi ostali elementi
notranjega nadzora javnih financ, ki bi jih bilo mogoce oceniti le z revizijo, niso ustrezno
vzpostavljeni.

Nekaj boljSe je stanje, vsaj glede Stevila notranjih revizorjev, pri neposrednih uporabnikih
drzavnega proracuna. Vsa ministrstva so sicer vzpostavila notranjerevizijske sluzbe, vendar pa
gre veCinoma za sluzbe z enim samim zaposlenim notranjim revizorjem, ki zato ne morejo v
celoti zagotavljati svojega poslanstva. V teh primerih tudi ni mogoce v celoti upoStevati
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strokovnih standardov na tem podrocju, saj je na primer nemogoce zagotoviti ustrezno
zagotavljanje kakovosti.

Predstavljene notranjerevizijske sluzbe teZko izpolnjujejo svoje poslanstvo in zagotavljajo
kvaliteto svojega dela ustrezno standardom. Politika razvoja sistema notranjega nadzora javnih
financ, ki jo je sprejela Vlada Republike Slovenije leta 2002, in leta 2005 sprejeta Strategija
nadaljnjega razvoja notranjega nadzora javnih financ zavezujeta ministrstva, da povecajo
Stevilo notranjih revizorjev na najmanj Stiri, Se zlasti, Ce uporabljajo tudi sredstva Evropskih
skupnosti. MoZnost organiziranja vecjih notranjerevizijskih sluzb predstavlja ustanavljanje
skupnih notranjerevizijskih sluzb, ¢emur bi bilo potrebno nameniti vec¢jo pozornost in
vzpodbudo.

Predstavljeno stanje je predvsem posledica nezadostnega razumevanja sistema notranjega
nadzora s strani predstojnikov. To se odraza tudi v tezavah notranjih revizorjev pri
zagotavljanju pogojev dela, zagotavljanju prisotnosti na kolegijih in drugih pomembnejSih
sestankih, zahtevah po izvajanju operativnih nalog, neupostevanju priporocil in podobno.

Glede na velikost proracunskih uporabnikov in obseg njihovih aktivnosti je jasno, da
kadrovsko Sibke notranjerevizijske sluzbe ne morejo zagotoviti primernega pokritja vseh
delovnih postopkov in organizacijskih enot.

Vendar je bil, kljub predstavljenim pomanjkljivostim in teZavam, na podroCju notranjega
revidiranja zabelezen znaten napredek. Notranji revizorji izkazujejo visoko strokovno raven,
ustrezno izobrazbi in strokovnemu izobrazevanju. Njihov prispevek v obliki ugotavljanja
pomanjkljivosti delovanja notranjih kontrol, nepravilnosti, predlogov za izboljSave in
svetovanja je znaten in zaradi svoje razvejanosti in delovanja od znotraj prekasa katero koli
drugo obliko notranjega nadzora. Hkrati notranjim revizorjem pridobljene izkuSnje
vzpodbujajo Zeljo po dodatnem izobrazevanju in sodelovanju zaradi iskanja odgovorov na
odprta vpraSanja in izmenjave najboljSe prakse.

5.5.2 OPREDELITEV TEMELJNIH NACEL, ORGANIZACIJE IN PRAVIL IZVAJANJA
NOTRANJEGA REVIDIRANJA

Notranjerevizijske sluZbe morajo svoje delovanje uskladiti z usmeritvami za drZavno notranje
revidiranje, ki jih izdaja minister, pristojen za finance, ter standardi notranjega revidiranja in
kodeksom poklicne etike notranjega revizorja, ki jih izdaja Slovenski inStitut za revizijo
(Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ,
2002).

Vodja notranjerevizijske sluzbe mora zagotoviti kakovost notranjega revidiranja in jasno
opredeliti postopke in metode dela notranjega revidiranja v skladu z naceli notranjega
revidiranja, standardi za notranje revidiranje in usmeritvami za drZavno notranje revidiranje.
Pripraviti mora dolgoro¢ni in kratkoro€ni nacrt notranjega revidiranja za tekoce leto in za
proracunsko obdobje do petih let. (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema
notranjega nadzora javnih financ, 2002).
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Temeljni postopki notranjega revidiranja so doloCeni v usmeritvah za drzavno notranje

revidiranje in se nanasajo predvsem na (Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema

notranjega nadzora javnih financ, 2002):

nacrtovanje revizije;

preizkuSanje, preiskovanje in vrednotenje podatkov in informacij;
sporoCanje rezultatov in dajanje priporocil za izboljSanje poslovanja;
spremljanje popravnih ucinkov in poslovanja revidirane enote v prihodnje.

5.5.3 NACRTOVANJE REVIDIRANJA

Dejavniki, ki jih mora notranji revizor upoStevati pri nacrtovanju revidiranja v skladu z

Usmeritvami za drzavno notranje revidiranje, so zlasti:

cilj proracunskega uporabnika — nacrtovanje revidiranja se mora zaceti s pregledom in
razumevanjem cilja (ali je nacrtovani cilj mogoce doseci in ali ta cilj, ko je doseZen,
zagotavlja razvoj proracunskega uporabnika in izboljSuje sploSno kvaliteto poslovanja
javnega sektorja);

seznanitev s ciljem — pridobitev potrebnega razumevanja strukture, postopkov in notranje
organizacije dela proracunskega uporabnika;

dolocitev revizijskih ciljev — podrocje revidiranja in nacin izvajanja revizije (t. j. revizijske
metode, ki se bodo uporabljale) sta odvisna od revizijskih ciljev, v katerih opredelimo, kaj
Zelimo z revidiranjem doseci;

tveganje, povezano s predmetom revidiranja — ugotoviti in oceniti naravo tveganj v
zvezi s predmetom revidiranja. Notranji revizor mora posvetiti ve¢ pozornosti delom
sistema, ki so izpostavljeni visokemu tveganju ali ki so bolj ranljivi;

potrebe vodstva — prednostna podrocja (interesi) predstojnika oziroma poslovodnega
organa proracunskega uporabnika v zvezi z doloCenim delom (deli) sistema finan¢nega
poslovodenja in notranjih kontrol se morajo odrazati v strategiji notranjega revidiranja;
rezultati predhodno izvedenih revizij — pri nacrtovanju revidiranja je treba upostevati
rezultate predhodno izvedenih notranjih in zunanjih revizij;

osebne izkuSnje notranjega revizorja — pri izvajanju revizije lahko notranji revizor
uposteva predhodne izkusnje s problemi, ki so nastali v podobnih sistemih, delih sistema ali
okoli$¢inah;

podpora vodstva — ob odkriti podpori predstojnika oziroma poslovodnega organa
proracunskega uporabnika se stroski revidiranja zmanjSajo, ker ni treba prepricevati
zaposlenih o obstoju problemov ali o potrebi po notranjem revidiranju, da bi preprecili
podobne probleme v prihodnje;

dostopnost dokumentacije — ¢e se dostop do dokumentacije izkaze za resen problem in
zato notranji revizor ne more opravljati svojih delovnih nalog tako, kot je bilo nacrtovano,
mora to navesti v kon¢nem porocilu;

bistvenost — informacija je bistvena, kadar njena napac¢na navedba ali opustitev vpliva na
poslovne odlocitve proracunskega uporabnika;
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e (as, ki je na razpolago za izvajanje revizije — pri izvajanju revizije je treba upostevati, da
je revizija tem bolj temeljita, ¢im ve¢ Casa je na razpolago, hkrati pa, veC Casa, kot je
porabljenega za revidiranje enega dela sistema, manj ¢asa ostane za revidiranje drugega
dela sistema;

¢ dovzetnost in obveS¢anje javnosti — notranji revizor mora upoStevati velikost interesa
javnosti, medijev in zunanjih teles, vsa zunanja porocila ali korespondenco o dejavnostih
proracunskega uporabnika, ki ga pregleduje.

Nacrti notranjega revidiranja morajo biti taksni, da jih je mogoce izpolniti, in da spodbujajo
ucinkovito in namensko uporabo sredstev. Obicajno se v skladu z Usmeritvami za drZzavno
notranje revidiranje delijo na tri vrste:

e strateSki / dolgoro¢ni nacrt (Stiri ali pet letni),

e Jetni / kratkoro¢ni nacrt (letni program dela),

¢ nacrt izvajanja revizije (program dela).
Strateski na¢rt revidiranja

Temelj strateSkega nacrta revidiranja je glede na Usmeritve za drZavno notranje revidiranje
zagotavljanje izvedbe prednostnih nalog, doloCenih pri oceni tveganj, ob upostevanju virov, ki
so na razpolago za izvajanje revizije, in dogovorjenega revizijskega cikla. Strateski nacrt
revidiranja se pripravi skupaj z letnim nacrtom revidiranja za obdobje, ki ni daljSe od pet let in
se vsako leto, ob pripravi letnega nacrta revidiranja za naslednje leto, pregleda in dopolni.
Strateski nacrt revidiranja vsebuje: opis dela notranjerevizijske sluzbe, nalrte za razvoj
revidiranja, podrocja, na katera se mora usmeriti notranje revidiranje v danem obdobju
(dolocijo se na podlagi ocene tveganj), pogostost izvajanja revizij na vsakem od teh podrocij,
viri, ki jih potrebuje notranjerevizijska sluzba (finan¢ni nacrt), dodatno izpopolnjevanje in
strokovno usposabljanje notranjih revizorjev, moZne razSiritve ali omejitve podrocja
revidiranja zaradi sprememb v strukturi in poslovanju organizacije.

Predstojnik oziroma poslovodni organ proracunskega uporabnika potrdi strateski in kratkoro¢ni
nacrt za naslednje leto do 20. decembra tekocega leta. Proracunskim uporabnikom, katerih letni
prora¢un ne presega petsto milijonov tolarjev, strateSkega nacrta ni potrebno pripravljati.
Revizija njihovega poslovanja, ki jo morajo izvajati najmanj vsake tri leta, naj temelji na oceni
tveganja.

Letni na¢rt revidiranja

Letni nacrt revidiranja mora temeljiti na oceni tveganj in oceni potreb po revidiranju, ki ju na
predpisan nacin pripravi vodja notranjerevizijske sluzbe. Letni nacrt mora upostevati revizijske
naloge, ki so za dano leto predvidene v strateSkem nacrtu, in naloge, ki so v strateSkem nacrtu
nacrtovane za naslednja obdobja, ter zagotavljati neprekinjenost in doslednost notranjega
revidiranja v organizaciji. Letni nacrt revidiranja, ki vkljuuje nacrt izvajanja revizij, se
pripravi in potrdi podobno kot strateski nacrt.
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Nacdrt izvajanja revizije

Pri nalrtu izvajanja revizijske naloge se uporablja sistematiCen pristop na podlagi ocene

tveganj glede doseganja postavljenih ciljev organizacije, pri katerem je treba:

e dolociti in dokumentirati cilje, tveganja in kontrole;

e ovrednotiti obvladovanje tveganj;

e ovrednotiti kontrole in ugotoviti, ali so ustrezne za obvladovanje tveganj in doseganje
ciljev;

® ugotoviti vse primere prekomernih kontrol;

¢ dolociti strategijo za preizkusanje uspesSnosti obvladovanja tveganj in kontrol,

e pripraviti sklepe in mnenje o ustreznosti obvladovanja tveganj in kontrol ter o njih porocati
in po potrebi dati priporocila.

Za vsako izvajanje revizije je potrebno pripraviti nacrt izvajanja revizije in v njem dolociti
podrocje, natancen obseg in cilje revizijske naloge, dokumente, podatke in dostop, ki ga mora
omogociti predstojnik oziroma poslovodstvo, ¢asovni razpored izvajanja revizijske naloge in
pricakovane rezultate, vire, vrsto porocila, ki ga je treba izdelati, in roke za pripravo. Nacrt
mora vkljuevati mehanizem pregleda in nadziranja kakovosti revizijskega dela. Povzetek
nacrta izvajanja revizije se poslje revidirancu, po potrebi pa se o nacrtu z njim tudi pogovori.
(Usmeritve za drzavno notranje revidiranje, 2003, str. 24). Smiselno je dolociti stalen postopek
za potrditev nacrta izvajanja revizije in za odobritev sprememb.

5.5.4 IZVAJANJE REVIZIJSKE NALOGE IN POROCANJE O REZULTATIH

Pri opravljanju revizijskih nalog morajo notranji revizorji:

e pridobiti zadostne, primerne, pomembne in uporabne informacije, da doseZejo cilje
revizijske naloge in v najkrajsSem moZnem roku pripravijo porocilo;

e pripraviti sklepe na podlagi ustreznega ovrednotenja in analize;

e shraniti informacije in dokazila, na katerih temeljijo zakljucki revizije.

Namen porocil, ki jih pripravijo notranji revizorji, je zagotoviti nepristransko in pravocasno
informacijo ter podati razumna priporoc€ila predstojnikom oziroma poslovodnim organom
proracunskih uporabnikov, ki naj bi jih spodbudila in jim omogocila sprejemanje kakovostnih
in pravocasnih poslovodnih odlocitev. O ugotovitvah in priporocilih morajo notranji revizorji
azurno porocati predstojniku oziroma poslovodnemu organu proracunskega uporabnika. Prav
tako morajo spremljati ukrepe, sprejete na njihovi podlagi. Predstojnika oziroma poslovodni
organ obvestijo o zakljucku revizije.

Porocila morajo vsebovati cilje revizijske naloge, podroc¢je in rezultate revidiranja, prav tako
obseg izvajanja revizije, kakor tudi uporabne zakljucke, priporocila in akcijske naclrte.
Vsebovati morajo mnenje o ustreznosti, zanesljivosti in uspeSnosti kontrol v revidiranem
sistemu ter priporocila za odpravo ugotovljenih slabosti. Kon¢no poro€anje o rezultatih mora,
kjer je to primerno, vsebovati sploSno mnenje notranjega revizorja. Porocila o izvajanju
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revizijske naloge morajo potrditi zadovoljivo kakovost. (Usmeritve za drzavno notranje
revidiranje, 2003, str. 14).

Porocilo je podlaga za izboljSanje kakovosti sistema notranjih kontrol. Porocilo se deli na
naslednja poglavja: povzetek sklepov, podrocje revidiranja, metode revidiranja, ugotovitve,
ocena ugotovitev in priporocila za prihodnje ukrepe.

V nadaljevanju predstavljam podrobno vsebino revizijskega porocila, povzeto po Usmeritvah
za drzavno notranje revidiranje:
¢ navedba notranjih revizorjev, podroc¢ja revidiranja, casa in kraja;
e opredelitev podrocja in ciljev pregleda (revizijski cilji);
e metodika z navedbo kriterijev za presojanje napak, nepravilnosti in smotrnosti ter rezultati
preverjanja;
® po potrebi Stevilo in rezultati pregleda vzorca transakcij in rezultati pregledov na kraju
samem;
e pregled napak, nepravilnosti in nesmotrnosti, razlogov za njihov pojav in njihovih posledic
ter dana priporocila;
e priporocila, ki jih je treba razvrstiti po stopnjah tveganja, tako da:
o oznaka »visoka stopnja tveganja« pomeni, da je priporoCilo nujno za poslovanje in
ga je treba takoj izvesti,
o oznaka »srednja stopnja tveganja« pomeni, da se priporo¢ilo uposteva in izvede,
kadar je to mogoce,
o oznaka »majhna stopnja tveganja« pomeni, da je izvedba priporoc€ila zazelena, ni pa
nujna;
® vsa podrocja, za katera lahko da notranji revizor negativno zagotovilo (ko dejansko ni bilo
opravljeno nikakrS$no delo, ki bi dokazovalo, da je porocilo poslovodstva resni¢no, vendar
med opravljanjem dela notranji revizor ni dobil dokazil, ki bi dokazovala, da je porocilo
neresnicno).
Natan¢no obliko koncnega revizijskega porocCila dolo¢i oseba, ki je odgovorna za notranje
revidiranje.

Pred pripravo koncnega porocCila se mora notranji revizor o bistvenih rezultatih pregleda
pogovoriti z revidirano enoto. Namen tega pogovora je, da se prepreci napa¢no razumevanje in
da se razjasnijo razlike v mnenjih. Notranji revizor poslje osnutek porocila revidirani enoti.
Konc¢no porocilo se dopolni s pripombami ter povzetkom priporo€il; podpiSe ga vodja
notranjerevizijske sluzbe. Osnutek revizijskega porocila, ugovori in pripombe, potrjeno koncno
porocilo in revizijsko porocilo o naknadnem pregledu se vlozijo v revizijsko mapo spisov, t. j.
revizijski dosje. Porocilo se poslje predstojniku oziroma poslovodnemu organu proratunskega
uporabnika. Porocila se obicajno ne sme dati drugim osebam brez vednosti in soglasja
revidiranca. (Usmeritve za drZavno notranje revidiranje, 2003, str. 28).

Od notranjega revizorja se ne pricakuje konkretne (izvedbene) definicije oziroma predloga
potrebnih in moZnih ukrepov, za kar predstojnik vkljuci druge ustrezne sluzbe — financ¢no,
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pravno, po potrebi pa tudi organe pregona. Poleg predstojnika notranji revizor v dolo¢enih
primerih poroca Uradu Republike Slovenije za nadzor proracuna. (StaliS¢a Urada RS za nadzor
proracuna, 2005, str. 7).

Prorac¢unski uporabniki so dolZzni, na podlagi priporocil notranjerevizijske sluzbe, v dolocenem
roku sprejeti program ukrepov za odpravljanje ugotovljenih nepravilnosti v poslovanju ali
pomanjkljivosti in slabosti pri delovanju notranjih kontrol. Vodja notranjerevizijske sluzbe
zagotovi, da se vodstvo odzove na revizijsko porocilo v dolo¢enem roku, ki ni daljsi od
devetdesetih dni in pove, Ce se strinja z ugotovitvami in ukrepi, ki naj bi jih sprejelo. V okviru
postopkov proracunskega uporabnika je treba zagotoviti, da se vsa priporocila, dogovorjena z
vodstvom, tudi dejansko izvedejo. O izvajanju sprejetih ukrepov morajo sproti obvescati vodjo
notranjerevizijske sluzbe; izvajanje ukrepov lahko notranjerevizijska sluzba preveri z naknadno
revizijo. Pravilnik tudi doloca, da mora vodja notranjerevizijske sluzbe, kadar vodstvo zavrne
ugotovitve ali priporoc€ila ali kadar se izkaze, da je bila izvedba ali upoStevanje priporocil
nezadostno, o tem nemudoma obvestiti Urad za nadzor proracuna s t. i. posebnim poroc¢ilom.
(Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ,
2002).

Vodja notranjerevizijske sluzbe mora vsako leto, do konca februarja tekocega leta, pripraviti
letno porocCilo o delu notranjerevizijske sluzbe za preteklo leto, ki vsebuje povzetek vseh
ugotovitev in priporocil iz opravljenih revizij preteklega leta ter sprejetih ukrepov in ga
predloziti predstojniku proracunskega uporabnika ter Uradu za nadzor proracuna.

Vodja notranjerevizijske sluzbe v letnem porocilu v skladu z Usmeritvami za drZavno notranje

revidiranje:

e opiSe splosSno ustreznost obvladovanja tveganj, notranjih kontrol in postopkov
poslovodenja proraCunskega uporabnika v obdobju, ki ga zajema porocilo;

¢ primerja dejansko opravljeno delo z naértovanim;

® oceni izvajanje funkcije notranjega revidiranja glede na merila in kazalnike za ocenjevanje
opravljenega dela;

e poroca o opravljenem delu za zagotovitev upostevanja standardov notranjega revidiranja;

® navede vsa pomembna priporocila vodstvu in stopnjo sprejema priporo¢il;

¢ navede ugotovitve naknadnih revizij izvajanja priporocil;

* navede vsa podro€ja, na katerih je vodstvo proraCunskega uporabnika sprejelo tveganja, ki
so bila ugotovljena med izvajanjem revizijskih nalog.

Letno porocilo omogoca Uradu za nadzor proracuna, da izpolni svoje naloge, ki v skladu z

veljavno zakonodajo obsegajo:

e gspremljati in oceniti doseganje ciljev notranjega revidiranja v celotnem javnem sektorju;

e spremljati in oceniti napredek pri razvoju drZavnega notranjega revidiranja;

e ugotoviti, katere so skupne pomanjkljivosti notranjega revidiranja in omogociti dodatno
usposabljanje ali druge ukrepe;
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® ugotoviti, katere so skupne pomanjkljivosti v notranjem nadzoru javnih financ in delovanju
javnega sektorja, ugotovljene pri notranjem revidiranju;

e spremljati in oceniti kadrovske razmere v notranjerevizijskih sluzbah tako glede Stevila
zaposlenih kot usposobljenosti;

e o teh ugotovitvah obvestiti ministra, pristojnega za finance, in Vlado Republike Slovenije.

5.5.5 RAZVOJ NOTRANJEREVIZIJSKIH SLUZB PRI PRORACUNSKIH UPORABNIKIH V
SLOVENLJI

Za razvoj, usklajevanje in preverjanje delovanja sistema notranjega nadzora javnih financ je

odgovorno ministrstvo, pristojno za finance. Minister za finance:

e predpisuje usmeritve za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ;

e predpisuje smernice in metodiko notranjih kontrol in notranjega revidiranja pri neposrednih
in posrednih uporabnikih proracuna;

e predpisuje pravila in pogoje za imenovanje in razreSitev notranjih revizorjev ter preverja
njihovo znanje;

® preverja izvajanje usmeritev, metodik in standardov ter o tem poroca vladi;

e gspremlja in prouCuje ugotovitve in priporoCila notranjerevizijskih sluzb za izboljSanje
finan¢nega poslovodenja (menedZzmenta) in notranjih kontrol ter o ugotovitvah poroca vladi
in raCunskemu sodis$cu;

® izvaja notranje revidiranje pri neposrednih in posrednih uporabnikih drZavnega oziroma
obCinskega proracuna, ki jim ni treba ustanoviti lastne notranjerevizijske sluzbe in niso
najeli zunanjega izvajalca;

e certificira letna porocila ter usklajuje in/ali izvaja notranje revidiranje pri neposrednih in
posrednih uporabnikih drZzavnega oziroma obcinskega proracuna za projekte, ki jih
sofinancira Evropska unija v skladu z mednarodnimi sporazumi.

Evropska komisija je prepustila novim clanicam, da se same odlocijo, ali bodo pri uvedbi
sistema notranjega revidiranja izbrale centraliziran ali decentraliziran pristop. Slovenija se je
odloCila za decentraliziran pristop s samostojnimi notranjerevizijskimi sluzbami po
posameznih proracunskih uporabnikih.

Organizacija in delovanje notranjerevizijskih sluzb pri proraCunskih uporabnikih je
vzpostavljeno z notranjimi akti oziroma pravilniki, ki opredeljujejo vzpostavitev izvajanja
notranje revizije, njen polozaj, namen, podrocje, vsebino in nacin dela, pooblastila in
odgovornosti notranjerevizijske sluzbe v prora¢unskem uporabniku in njegovih organizacijskih
enotah ter njeno sodelovanje z zunanjimi akterji, kot sta na primer Urad za nadzor proracuna in
Racunsko sodisce Republike Slovenije.

Pravilniki o organizaciji in delovanju notranjerevizijskih sluzb pri proracunskih uporabnikih v
Sloveniji so skladni s Pravilnikom o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega
nadzora javnih financ in formalno zagotavljajo neodvisnost in nepristranskost dejavnosti
notranjih revizorjev, neposredno porocanje vodjem proracunskih uporabnikov in neomejen
dostop do dokumentacije, oseb in prostorov za izvajanje revizij. (Report on the Current State of
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the Public Internal Financial Control in the Republic of Slovenia and Recomendations for
Further Development, 2003, str. 3). Notranje revidiranje pri proracunskih uporabnikih izvajajo
drzavni notranji revizorji, ki morajo izpolnjevati z zakonom dolo¢ene pogoje glede formalne
izobrazbe in izkusen;.

Ko bo delo notranjerevizijskih sluzb tudi v praksi popolnoma zaZivelo, lahko pri¢akujemo

njihov velik prispevek k izboljSanju delovanja javne uprave. V praksi je tezko lociti prispevek

delovanja zunanje in notranje revizije na izboljSanje poslovanja, saj v osnovi vplivata zelo

podobno. Prednost notranjerevizijskega dela je v tem, da je prisotnost notranjega revizorja v

organizaciji stalna. Vloga notranjega revizorja je drugacna od vloge zunanjega revizorja, saj

ima poudarek na pomoc¢i in svetovanju najvisSjemu vodstvu, zato bi morali biti tudi ucinki

notranjerevizijskega dela bolj neposredni. Najvecji vplivi bi morali biti predvsem pri (Bitenc,

2001, str. 106):

e vecji uspesnosti, uinkovitosti in gospodarnosti ravnanja z javnhimi sredstvi;

e poveCanju odgovornosti za razpolaganje z javnimi sredstvi vse do najniZje ravni
odgovornih;

e zavedanje pomembnosti za vzpostavitev in delovanje sistemov notranjih kontrol pri
poslovanju z javnimi financami.

5.6 URAD REPUBLIKE SLOVENIJE ZA NADZOR PRORACUNA

Urad RS za nadzor proral(:unal18 je zadnji izmed treh elementov sistema notranjega nadzora
javnih financ v Sloveniji. Izvaja funkcijo centralnega organa za usklajevanje in nadzor sistema
notranjega nadzora javnih financ. ZadolZzen je za razvoj, koordinacijo, usmerjanje in
preverjanje sistemov financnega poslovodenja in notranjih kontrol ter notranje revizije pri
neposrednih in posrednih uporabnikih drzavnega in obc¢inskih proracunov.

Glede na naloge, ki jih centralna harmonizacijska enota, pri nas Urad RS za nadzor proracuna
izvaja, bi njeno vlogo na podroc¢ju notranjega nadzora javnih financ lahko razdelili na razvojno,
ki jo opravlja, ko se sistem notranjega nadzora Sele vzpostavlja, ter nadzorno, ki jo zacne
opravljati, ko je sistem vzpostavljen in deluje. (Internal Control Systems in Candidate
Countries: Volume II, 2004, str. 48).

Tako Urad RS za nadzor proracuna, poleg izvajanja funkcije centralnega organa za podrocje
notranjega nadzora, deluje tudi na podro¢ju nadzora porabe sredstev evropskih skladov, kjer
izvaja predakreditacijske preglede, neodvisno kontrolo pravilnosti porabe sredstev, certificira
letne obracune in izdaja zaklju¢ne deklaracije o porabi sredstev. Prav tako deluje tudi na
podro¢ju zas¢ite finan¢nih interesov evropskih skupnosti, kjer ima nalogo, da usklajuje
delovanje organizacij, ki delujejo v Sloveniji na tem podrocju in posilja Evropski komisiji
porocila o nepravilnostih v zvezi s porabo sredstev evropskega proracuna. Tradicionalno

'8 Sluzba za nadzor proraduna se je s 1. 1. 2004 preoblikovala v Urad RS za nadzor proraduna, ki deluje kot organ
v sestavi Ministrstva za finance, in s tem dobila vecjo avtonomijo ter okrepila neodvisnost in finan¢no
samostojnost. Urad za nadzor prorauna nadaljuje delo SluZbe za nadzor proracuna.
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pomemben del aktivnosti Urada RS za nadzor proracuna Se vedno predstavlja proracunska
inSpekcija. (Urad RS za nadzor proracuna, 2004).

V skladu s 101. ¢lenom Zakona o javnih financah in 4. ¢lenom Pravilnika o usmeritvah za

usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ ima Urad RS za nadzor

proracuna pristojnosti, da:

e predpisuje usmeritve za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ;

e predpisuje smernice in metodiko notranjih kontrol in notranjega revidiranja;

® preverja izvajanje usmeritev, metodik in standardov;

e predpisuje pravila in pogoje za imenovanje in razreSitev notranjih revizorjev ter preverja
njihovo izvajanje;

e spremlja in proucuje ugotovitve in priporoCila notranjerevizijskih sluzb za izboljSanje
finan¢nega poslovanja in notranjih kontrol;

® izvaja notranje revidiranje pri dolocenih uporabnikih proracuna;

e certificira letna porocila ter usklajuje in/ali izvaja notranje revidiranje za projekte, ki jih
sofinancira Evropska unija;

e pregleduje notranje akte o organiziranosti in delovanju notranje revizije proracunskih
uporabnikov;

e daje strokovno pomoc¢ pri izvajanju notranjega revidiranja notranjerevizijskim sluzbam,
organizira delavnice itd.

Druge naloge Urada za nadzor proracuna so Se:

® izvajanje pregledov usposobljenosti organizacij za porabo sredstev evropskega proracuna
ter gospodarjenje z njimi, potrjevanje porocCil o izdatkih ob zakljuCku programov oz.
projektov in izvajanje vzorcne kontrole nad uporabo sredstev;

e proracunsko inSpiciranje.

Urad RS za nadzor proracuna na podlagi letnih in posebnih porocil, ki jih prejme od vodij
notranjerevizijskih sluzb proracunskih uporabnikov, pripravi redno letno porocilo, po potrebi
pa tudi izredna porocila, za Ministrstvo za finance in Vlado Republike Slovenije. V rednem
letnem porocilu, poleg poroc€ila o delu notranjerevizijskih sluzb, poda tudi analizo sistemskih
neucinkovitosti notranjih kontrol in seznam predlogov ukrepov, ki so bili podani za njihovo
izboljSanje. V izrednih porocilih pa navede neustrezne ukrepe in primere, ko proracunski
uporabniki izvedbo ukrepov za izboljSanje zavrnejo.

Glede na to, da Urad RS za nadzor proracuna izvaja razlicne naloge kot centralni organ za
podroc¢je notranjega nadzora in kot organ, odgovoren za neodvisni nadzor porabe sredstev
evropskih skladov ter izvajanje inSpekcijskega nadzora, je organiziran v razli¢nih funkcionalno
neodvisnih sektorjih (Urad RS za nadzor proracuna, 2006):

e Sektor za revizijo evropskih kmetijskih skladov,

e Sektor za revizijo evropskih strukturnih skladov,

e Sektor proracunske inSpekcije,

e Sektor za notranji nadzor javnih financ.
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V sektorju za notranji nadzor javnih financ se opravljajo naloge, ki se nanaSajo na razvoj in

izvajanje notranjega nadzora javnih financ (Urad RS za nadzor proracuna, 2006):

vodenje in organizacija dela sektorja;

izdelovanje letnih in dolgoro¢nih nacrtov dela;

priprava predlogov in sodelovanje pri pripravi zakonskih, podzakonskih aktov in navodil s
podrocja notranjega nadzora javnih financ;

vodenje spisov in baz podatkov iz pristojnosti sektorja;

priprava predlogov usmeritev za usklajeno delovanje sistemov finan¢nega poslovodenja,
notranjih kontrol in notranje revizije uporabnikov proracuna;

posredovanje predlogov za metodiko in standarde notranjih kontrol in notranjega
revidiranja proraCuna na podlagi mednarodnih standardov in standardov Evropske
skupnosti;

koordinacija pravnih zadev s podroc¢ja dela oddelka;

posredovanje predlogov pravil in pogojev za imenovanje in razreSitev notranjih revizorjev
ter njihovega izvajanja;

preverjanje izvajanja usmeritev, metodik in standardov finan¢nega poslovodenja, notranjih
kontrol in notranjega revidiranja pri uporabnikih proracuna;

ocenjevanje kvalitete dela notranjerevizijskih sluzb uporabnikov proracuna;

analiziranje ugotovitev in priporocil notranjerevizijskih sluzb uporabnikov proracuna;
preverjanje upoStevanja priporoCil notranjerevizijskih sluzb uporabnikov proracuna in
porocanje o ugotovitvah;

organiziranje dopolnilnega izobrazevanja strokovnega kadra za notranji nadzor javnih
financ;

izvajanje politike urada za profesionalni, strokovni in etini razvoj revizorjev in njihovega
dela;

svetovanje uporabnikom proracuna in sektorjem urada;

sodelovanje z domacimi in tujimi nadzornimi organi in strokovnimi institucijami s podroc¢ja
revidiranja javnih financ;

zbiranje in posredovanje podatkov za potrebe Evropske komisije o nepravilnostih glede
porabe sredstev evropskih skladov in domacega sofinanciranja;

koordinacija dela na podro¢ju zascite financnih interesov Evropskih skupnosti;

vzdrZevanje spletne strani urada.

Skrbi torej za neodvisno ter strokovno delovanje notranjerevizijskih sluzb s tem, da svetuje

tako notranjerevizijskim sluzbam kot uporabnikom proracuna. Z namenom, da bi se izboljSala

kadrovska ustreznost in strokovno delovanje notranjerevizijskih sluzb, je sektor zadolzen za

organiziranje izobraZevanj; skrbi tudi za izdajanje potrdil in vodenje registra drZavnih notranjih

revizorjev'’.

'V register drzavnih notranjih revizorjev je bilo konec meseca aprila 2006 vpisanih 222 revizorjev.
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6. NOTRANJI NADZOR V LOKALNIH SKUPNOSTIH V SLOVENI]I
6.1 OPREDELITEV LOKALNIH SKUPNOSTI

Drzavni zbor Republike Slovenije je leta 1994 sprejel potrebno zakonodajo za reformo lokalne
samouprave v Sloveniji. Lokalna samouprava je pomemben del javne uprave. Pri lokalni
samoupravi gre za decentralizacijo drZzavnega upravljanja s pomocjo samouprave. Drzava del
oblasti oziroma del javnih nalog prenaSa na lokalne skupnosti. Ustava Republike Slovenije
opredeljuje lokalno samoupravo kot eno svojih temeljnih nacel. Gre za pravico drZavljanov, da
v skladu z zakonom neposredno ali po izvoljenih predstavnikih sodelujejo pri upravljanju
javnih zadev. Po Ustavi Republike Slovenije uresniCujejo njeni prebivalci lokalno samoupravo
v obcinah.

Obcine so temeljne samoupravne lokalne skupnosti. Obc¢ina v okviru ustave in zakonov
samostojno ureja in opravlja svoje zadeve in izvrSuje naloge, ki so nanjo prenesene z zakoni.
(Zakon o lokalni samoupravi, 1993). Obc¢ine samostojno upravljajo lastne lokalne zadeve, ki se
nana$ajo na urejanje in izpolnjevanje Zivljenjskih potreb njenih prebivalcev. Gre za posebno
vrsto druzbene skupine, ki se je izoblikovala zaradi skupnega Zivljenja in zadovoljevanja vrste
potreb, ki so pogojene z Zivljenjem na doloCenem geografskem prostoru. Geografsko obmocje
in naloge obCine so dolo¢eni z zakonom. Trenutno je v Sloveniji 193 ob¢in, vendar ravno v
letu 2006 poteka ustanavljanje novih ob¢in, tako se bo Stevilo le—teh Se povecalo.

Lokalna samouprava je tako kot drZavna uprava del javne uprave. Za razliko od drZavne
uprave ima lokalna samouprava tudi politicno vsebino, vendar je njeno delovanje, prav tako
kot delovanje drZzavne uprave, vezano na Ustavo in zakone. Obcina lahko c¢rpa svoje
pristojnosti neposredno iz Ustave Republike Slovenije in ne potrebuje posebnega zakonskega
pooblastila. Kadar pa zakon posebej opredeljuje pristojnosti ob¢inskih organov na posameznih
podroc¢jih, je lahko to pooblastilo SirSe in ohlapnejSe kot pooblastilo drzavni upravi.
Poznavanje navedenih posebnosti je pomembno tudi za obCinskega notranjega revizorja, saj je
ena izmed njegovih osnovnih nalog prav preveritev poslovanja v skladu s predpisi o
poslovanju. (Lah, 2005a, str. 38).

Samoupravne lokalne skupnosti se financirajo iz lastnih virov. Obc¢inam, ki zaradi slabSe
gospodarske razvitosti ne morejo v celoti zagotoviti izvajanja z zakonom doloCenih nalog,
zagotovi potrebna dodatna sredstva drZava. (Zakon o lokalni samoupravi, 1993). Ob¢ine kot
samoupravne lokalne skupnosti uporabljajo javna finan¢na sredstva in z njimi gospodarijo ter
so hkrati potencialni upravicenci oziroma uporabniki sredstev evropskih skladov. Tudi obcine
morajo izpolnjevati vse zahteve za podroje notranjega nadzora javnih financ in posebne
zahteve za procesiranje sredstev evropskih skladov.

Obcina lahko v skladu z zakoni poseduje, pridobiva in razpolaga z vsemi vrstami premoZzenja,
ustanavlja in vodi javna podjetja ter v okviru sistema javnih financ doloca svoj proracun.
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nadzora javne porabe v ob&ini. (Zakon o lokalni samoupravi, 1993).

Obcinski svet je pristojen skrbeti za nadziranje tako, da imenuje ¢lane nadzornega odbora in jih
razreSuje. Iz dolocbe, kdo ne sme biti ¢lan nadzornega odbora, izhaja teZnja, naj nadzorni
odbor ne bi bil politicni organ nadzora. Obcinski svet je dolZzan obravnavati porocilo
nadzornega odbora, upoStevati njegova priporocila in predloge v skladu s svojimi
pristojnostmi. Iz tega izhaja, da je dolZnost obCinskega sveta, da se odziva na ugotovitve
nadzornega odbora in ustrezno ukrepa. (Lah, 2005a, str. 39).

Slika 2: Organizacijska struktura lokalne samouprave
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VIR: www.trebnje.si, 2006.
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6.2 PREDSTAVITEV OBCINE TREBNJE

Obcine v Sloveniji se med seboj zelo razlikujejo, tudi po povrSini in Stevilu naselij; najvec
naselij, in sicer kar 221, ima ravno Ob¢ina Trebnje. Obmocje Obcine Trebnje se razteza na
317,1 km? povrsine in obsega 39 katastrskih ob¢in. Obmocje danasnje ob¢ine je bilo naseljeno
Ze v kameni dobi, o ¢emer pri€ajo Stevilne najdbe: sledovi jamskega Cloveka, prazgodovinske
gomile in naselbine — gradi$¢a v okolici Trebnjega, Medvedjeka, CateZa in $e zlasti v Mirnski
dolini.

Na obmocju obcine Trebnje deluje Sestnajst krajevnih skupnosti, ki so pravne osebe. Obcina
Trebnje je ustanoviteljica desetih javnih zavodov in soustanoviteljica enega javnega zavoda ter
ustanoviteljica javnega podjetja. ProraCun Obc¢ine Trebnje, vklju¢no s krajevnimi skupnostmi,
znaSa pribliZno Stiri milijarde tolarjev, iz Cesar izhaja, da je Ob¢ina Trebnje v skladu z veljavno
zakonodajo dolZna zagotoviti notranje revidiranje vsako leto.

6.3 OPREDELITEV NOTRANJEGA NADZORA V PRORACUNSKEM UPORABNIKU
OBCINA TREBNJE

Notranji nadzor javnih financ v ob¢ini mora zagotoviti, da finan¢no poslovodenje
(menedZment) in sistem kontrol delujeta v skladu z naceli zakonitosti, preglednosti,
ucinkovitosti, uspesSnosti in gospodarnosti. Za vzpostavitev in delovanje ustreznega sistema
finan¢nega poslovodenja je odgovoren predstojnik, v lokalni skupnosti je to Zupan.

Finan¢no poslovodenje je v skladu z dolocili Zakona o javnih financah sestavljeno iz treh

podrocij:

® vzpostavitev in izvajanje nacrtovanja in izvrSevanja proracunov in financnih nacrtov,
racunovodenje in poroCanje z namenom doseci zastavljene cilje ter zagotoviti, da bodo
sredstva zavarovana pred izgubo, oskodovanji in prevarami;

e vzpostavitev notranjih kontrol, ki obsegajo sistem postopkov in metod za zagotavljanje
spoStovanja sploSnih proracunskih nacel (zakonitosti, preglednosti, ucinkovitosti,
uspesnosti in gospodarnosti);

e vzpostavitev notranjega revidiranja, ki zagotavlja neodvisno preverjanje sistemov
finan¢nega poslovodenja in kontrol ter svetovanje poslovodstvu za izboljSanje njihove
ucinkovitosti.

Z reSitvami, ki jih uvaja Zakon o javnih financah, predvsem v delu, ki predpisuje proracunska

nacela in notranji finan¢ni nadzor, se v slovenskem javnem sektorju uresnicujejo ideje o novem

javnem menedzmentu. Vse bolj prevladujeta spoznanje in potreba, da se v delovanje javne
uprave uvedejo nacela in pozitivne izkusnje menedzmenta, do nedavnega znacilne za zasebni
sektor.

Kvalitetno poslovodenje pomeni iskanje najboljsih nacinov za doseganje postavljenih ciljev in
Zelenih stanj s ¢im bolj smotrno uporabo vseh razpolozljivih virov. V lokalni skupnosti je
Zupan kot predstojnik odgovoren za poslovodenje, ki obsega organiziranje, koordiniranje in
nadziranje ter porocanje o rezultatih in dosezenih ciljih. V javnem sektorju razmejevanje med
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politiko in poslovodenjem ni vedno dovolj jasno. Poslovodenje (predstojniki neposrednega in
posrednega uporabnika proracuna) izvajajo nekakSno formalno oblast, pa tudi aktivnosti
poslovodenja, kot so na¢rtovanje in izvajanje proracuna, spremljanje delovanja, postavljanje
organizacijske strukture in pravil za ucinkovito in uspesno delovanje in nadzor. (Ribi¢, 2005,
str. 62).

Pomembno je, da je Zupan s svojo strokovno ekipo v obcCinski upravi osredotocen na naloge in
cilje, ki so temelj poslanstva, in na strategijo, ki poslanstvo spreminja v dejavnost lokalne
skupnosti. Rezultati lokalne skupnosti se kazejo v uspeSnem urejanju in zagotavljanju
zZivljenjskih potreb prebivalcev na geografskem podrocju, ki ga obsega. Pogoji za doseganje teh
ciljev so odgovorno vodenje in urejanje medsebojnih odnosov ter sodelovanje in vzajemna
pomoc¢ med zaposlenimi v ob¢inski upravi in obCinskimi organi ter sodelovanje in vzajemna
pomoc¢ med zaposlenimi v ob¢inski upravi in prebivalci lokalne skupnosti. Zavedati se je treba,
da je vsa obc¢inska struktura s funkcionarji in javnimi delavci v sluzbi lokalne skupnosti in ne
obrnjeno. To jih dodatno zavezuje k poStenemu in skrbnemu delovanju v javnem interesu.

V nepridobitnih dejavnostih, kamor sodijo tudi obcine, so kakovost in stroski teZje merljivi.
Kakovost vkljucuje zadovoljstvo obCanov in primernost namenu. Merimo lahko torej
ustreznost storitev za javni sektor, kakor tudi skladnost s tehni¢nimi merili. Merila za stroske
so skoraj vedno vezana na pravilno razporejanje strosSkov na nosilce, zato je njihova
zanesljivost odvisna od racunovodskega sistema in presoje. Obcani so zainteresirani za
kakovostne storitve. Kakovost je mogocCe oceniti na razlicne nacine, in sicer z vidika
prejemnika storitev, pri tem se ocenjuje zadovoljstvo prejemnika storitev (ali je ta izpolnil
njegovo pricakovanje), ter z vidika tehni¢ne kakovosti oziroma z vidika strokovnjaka, ki oceni,
ali storitev izpolnjuje vse zahtevane standarde in specifikacije ali pricakovanja izvedenca. Pri
opredeljevanju meril se je potrebno posvetovati z uporabniki storitev. (Vidovic. 2003, str. 159).

6.4 NOTRANJEREVIZIJSKA SLUZBA V OBCINI

Predpogoj za vzpostavitev notranjerevizijske dejavnosti ter opredelitev odgovornosti in
pooblastil notranjih revizorjev v lokalni skupnosti je opredelitev nalog in pooblastil lokalne
skupnosti. Pomembno je poznavanje organizacijskih reSitev za izvajanje nalog in pooblastil
lokalne skupnosti in poznavanje predpisov, ki urejajo delovanje in financiranje lokalnih
skupnosti.

6.4.1 OPREDELITEV NOTRANJEGA REVIDIRANJA V OBCINAH

Reforma javnih financ je uvedla notranjo revizijo kot obvezen sestavni del notranjega nadzora
pri neposrednih in posrednih uporabnikih, tako drzavnega kot tudi obcCinskih, proratunov. V
zadnjih letih se namre¢ pojavljajo vedno mocnejsSe teznje po zmanjSevanju odhodkov javne
porabe in pritiski, da bi se storitve javnega sektorja opravljale kakovostno in z gospodarno
porabo sredstev. Vedno vecje so tudi zahteve po povecanju odgovornosti pri opravljanju
storitev v javnem sektorju.
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Vzpostavitev notranje revizije v lokalnih skupnostih je v Sloveniji Ze nekaj ¢asa predpisana z
zakonom. Kljub temu notranjerevizijska dejavnost v ob¢inah Se ni nasla ustreznega mesta. Zato
je njeno vzpostavljanje v lokalni skupnosti poseben izziv. V nekaterih lokalnih skupnostih je
notranjerevizijska dejavnost sicer Ze vzpostavljena, vendar pa se ukvarja predvsem s
proucevanjem racunovodenja in raunovodskega porocanja ter proucevanjem namenske porabe
proracuna. Vendar pa so poslanstvo in naloge notranje revizije veliko SirSe. (Ribi¢, 2005, str.
65).

Lokalne skupnosti razpolagajo z javnimi sredstvi, zato prav tako spadajo pod revizijsko
pristojnost racunskega sodis¢a. Zakon o racunskem sodiscu doloca, da mora le-to vsako leto
revidirati pravilnost poslovanja ustreznega Stevila mestnih in drugih ob¢in. Predpisi dajejo
racunskemu sodiScu Siroka pooblastila pri revidiranju lokalnih skupnosti. Revizorji racunskega
sodis¢a lahko revidirajo pravilnost poslovanja lokalne skupnosti, prav tako tudi smotrnost
(gospodarnost, uspesnost, u¢inkovitost) poslovanja.

Konkretizacije zakonskih zahtev o notranjem revidiranju in prenosa na lokalno raven se je v
enem iz med svojih Clankov lotila ga. Marija Ribi¢ (Ribi¢, 2005, str. 60), ki med drugim
odgovarja tudi na vprasanje, kakSna je razlika med delovanjem notranjih revizorjev v lokalni
skupnosti in med delovanjem zunanjih revizorjev v lokalni skupnosti. Notranji revizorji so
izvajalci notranjerevizijske dejavnosti, ki mora biti vzpostavljena v lokalni skupnosti kot stalna
dejavnost. Notranji revizor mora stalno ocenjevati delovanje sistema notranjih kontrol in
prispevati k izboljSevanju obvladovanja tveganj ter Zupana in poslovodstvo opozarjati na
pomanjkljivosti in nepravilnosti. Notranji revizorji opravljajo tudi storitve svetovanja na nacin,
dolocen s standardi notranjega revidiranja.

Revizorji raCunskega sodis¢a izvajajo revizijske preglede v lokalni skupnosti samo obcasno,
tako da ne moremo govoriti o rednem in stalnem nadzoru posamezne lokalne skupnosti.
Racunsko sodisce samo doloci Stevilo lokalnih skupnosti, katerih poslovanje bo v posameznem
letu revidiralo. Pri odlo¢anju o tem, katero obcino ali lokalno skupnost bo revidiralo, uposteva
razli¢na sodila oziroma kriterije; na primer: pogostost nadzora, velikost proracunskih sredstev,
prijave o nepravilnostih in ocene tveganj ... do interesa javnosti. Njihovo delo je javno, saj
racunsko sodiS¢e seznanja drzavni zbor in ostalo javnost o revizijskih ugotovitvah in ukrepih.
Porocajo o tem, koliko je bilo zbranega denarja v proracunu, in o tem, ali je lokalna skupnost
zbrani denar pravilno porabila in ga pravilno izkazovala v racunovodskih porocilih in
informacijah za zunanje poroc¢anje.

6.4.2 NOTRANJEREVIZIJSKA SLUZBA V LOKALNI SKUPNOSTI

Cilj notranjega revizorja v lokalni skupnosti je razkrivanje in odpravljanje nepravilnosti in
pomanjkljivosti v poslovanju ter zagotavljanje uspeSne in ucinkovite porabe proracunskih
sredstev in uresni¢evanje ciljev lokalne skupnosti. Notranjo revizijo pri neposrednih in
posrednih proracunskih uporabnikih izvajajo drZzavni notranji revizorji in preizkuSeni drzavni
notranji revizorji.
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V notranjerevizijski sluzbi so zaposleni drzavni notranji revizorji, ki so v ob¢ini odgovorni za
izvedbo notranjih revizij. Notranja revizija je dejavnost neodvisnega in nepristranskega
preverjanja in svetovanja zupanu, ki dodaja vrednost in izboljSuje poslovanje. Pomembna je
njena funkcionalna neodvisnost, ki mora biti zagotovljena z zakonom, nanaSa pa se na: posebni
status notranjega revizorja, ki mu omogoca od Zupana neodvisno samostojno strokovno
presojanje, posebne pogoje za imenovanje in razreSevanje notranjih revizorjev, samostojnost
pri izvajanju revizij, samostojno porocanje o ugotovitvah in predlaganje izboljsav predstojniku
ter pomo¢ centralnega organa pri izvajanju njene funkcije’®. V povezavi z navedenim je
Ministrstvo za finance, Urad RS za nadzor proracuna, izdal Usmeritve za drZzavno notranje
revidiranje; le—te so podlaga za umestitev in delovanje notranjerevizijske sluzbe v ob¢ini.

Prevzemanje pravnega reda Evropske unije je imelo v Republiki Sloveniji mocan vpliv na
podrocje celotnih javnih financ. Zahteva po ustanovitvi in delovanju notranjerevizijskih sluzb,
kot drugega stebra notranjega nadzora javnih financ pri neposrednih in posrednih uporabnikih
proracuna Republike Slovenije sega v leto 1998, zakonska zahteva pa je bila prvi¢ zapisana v
Zakonu o javnih financah, ki ga je DrZavni zbor sprejel leta 1999. V omenjenem zakonu je v
100., 100. a in 101. ¢lenu zapisana tudi pravna podlaga za ustanovitev notranjerevizijske sluzbe
v ob¢ini ter nadalje Se v Pravilniku o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega
nadzora javnih financ.

Navedena predpisa obCinam ne nalagata, da so le-te dolZne notranjo revizijo, kot segment
notranjega nadzora, organizirati z lastno notranjerevizijsko sluzbo®', vendar pa bi po mojem
mnenju imel notranji nadzor javnih financ, zasnovan na lastni notranjerevizijski sluzbi, mocan
vpliv na smotrnost poslovanja z ob¢inskimi proracunskimi sredstvi. Ker je notranjerevizijska
sluzba v ob¢ini del politike organizacije, ne more biti pri svojih nalogah nikoli povsem
neodvisna. Vendar pa se dobra notranja revizija kaze v uravnoteZenih kontrolah, ki delujejo
stalno in ucinkovito, kar se lahko v popolnosti odraza le v primeru lastne notranjerevizijske
sluzbe.

Notranjerevizijska poroc€ila in priporo¢ila omogocajo Zupanu, da brez represije, v interesu
izvajanja vodstvene odgovornosti, sproti odpravlja ugotovljene nepravilnosti in slabosti. Ce bo
funkcija notranje revizije postala dejansko orodje v rokah menedZzmenta, se bo celoten sistem
gospodarjenja z javnimi financami pricel avtonomno izboljSevati od znotraj. (Ribi¢, 2005, str.
65).

Pri organiziranju delovanja notranjerevizijske sluzbe v ob¢ini je treba upoStevati njeno
neodvisnost. Notranjerevizijska sluzba mora biti organizirana kot samostojna organizacijska

20 Zavedati se je treba razlike med notranjo revizijo in sistemom finanénega poslovodenja in kontrol. Za sistem
finan¢nega poslovodenja in kontrol je odgovoren Zupan. Notranja revizija pa ocenjuje, ali se ta odgovornost izvaja
v skladu z naceli urejenega finan¢nega upravljanja, in obve$ca Zupana o svojih ugotovitvah ter daje priporocila za
izboljSanje sistema. Notranji revizorji ne smejo opravljati nobenih drugih nalog razen nalog revidiranja.

*! Opredelitev organizacije in pravil izvajanja notranjega revidiranja so zapisane v 10., 11. in 12. &lenu Pravilnika
o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ; ob¢ina lahko zagotovi notranje
revidiranje z lastno notranjerevizijsko sluzbo, s skupno notranjerevizijsko sluzbo (ve¢ ob¢&in skupaj) ali z najemom
zunanjega izvajalca (outsourcing).
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enota obcCine, ki je funkcionalno in organizacijsko locena od drugih organizacijskih enot ter
neposredno podrejena in odgovorna Zupanu obcine. Notranji revizorji v obc¢inah (ter
neposrednih in posrednih uporabnikih proracuna Republike Slovenije) bi se morali pri
ustanavljanju in delovanju notranjerevizijskih sluzb ravnati po istih pravilih. V povezavi z
vzpostavljanjem modela notranjerevizijske dejavnosti v lokalni skupnosti je pomembna novost
v prenovljenih standardih. To je priznanje svetovalne narave dela notranjih revizorjev in
priznanje njihove vloge pri izboljSevanju delovanja in povecevanju Koristi organizacije.

Osnovni problem je v neodvisnosti oziroma odvisnosti notranjega revizorja. Navzven se
namre¢ neodvisnost notranjega revizorja ne zdi enaka kot pri zunanjem revizorju. Slednji z
organizacijo, v kateri revidiranje opravlja, ni neposredno povezan. Notranji revizor pa je
zaposlen v organizaciji (deluje po nacelu stalnosti) in je zato povezan s svojim revidirancem.
Omenjeni problematiki se posveca veliko mednarodnih organizacij, ki so sprejele in Se
sprejemajo vrsto ukrepov, ki naj bi pripomogli k ¢im bolj neodvisnemu delu notranjega
revizorja. Prav gotovo pa predstavlja poglavitni temelj za neodvisno delo notranjega revizorja
njegovo strokovno in eti¢no ravnanje.

Izku$nje kaZejo, da imajo zlasti srednje in majhne lokalne skupnosti velike tezave pri
vzpostavljanju ustreznega modela organizacije in pridobivanju kadrov. Pri vzpostavljanju
obc¢inskih uprav si namre¢ prizadevajo, da bi bile ¢im bolj ucinkovite, zato iS¢ejo prihranke z
omejevanjem Stevila zaposlenih. V praksi jim to pogosto povzroca tezave, saj mora majhno
Stevilo strokovnega kadra obvladovati izjemno velik in raznolik obseg strokovno zelo
zahtevnih podrocij. Ob dejstvu, da se predpisi zelo pogosto spreminjajo, so tezave Se vecje.
Uspesno in u¢inkovito vzpostavljena dejavnost notranjih revizorjev lahko veliko pripomore k
povecanju koristi in uspesnosti delovanja lokalnih skupnosti.

Novi standardi priznavajo tudi svetovalno naravo notranje revizije. Pojmovnik standardov
strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju opredeljuje svetovalne storitve (consulting
services) kot: svetovalno in z njim povezano storitveno delovanje za naro¢nika, katerega
narava in obseg sta dogovorjena z naroCnikom ter katerega namen je povecati koristi in
izboljSevati poslovanje organizacije; primeri zajemajo posvetovanje, nasvete, podporo,
modeliranje procesov in izobraZevanje. Svetovalno delovanje notranjih revizorjev poudarja
tudi Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ.

Novi standardi vzpodbujajo notranje revizorje k prehodu od klasi¢nih kontrolnih mehanizmov
k mehkejSim kontrolnim vidikom, kot so aktivnho vkljuevanje revidirancev (npr.
samoocenitveni vpraSalniki) in preventivni pregledi. Izhajajo¢ iz tega, notranji revizorji v
lokalni skupnosti z odkrivanjem in prepre¢evanjem razli¢nih tveganj pomagajo poslovodstvu k
ustvarjanju nove vrednosti oziroma koristi. K temu lahko veliko pripomorejo bogate izkusnje
in znanja, ki jih pridobivajo notranji revizorji pri izvajanju dejavnosti kot zunanji sodelavci v
razli¢nih lokalnih skupnostih. Znanje in izku$nje ter dobre reSitve pri delovanju posameznih
lokalnih skupnosti se tako lahko prenaSajo preko notranjih revizorjev.
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Akt o delovanju notranjerevizijske sluzbe v ob¢ini

Zakon o javnih financah doloca, da je predstojnik oziroma poslovodni organ proracunskega
uporabnika odgovoren za vzpostavitev in delovanje ustreznega sistema finan¢nega
poslovodenja in kontrol ter notranjega revidiranja. To pomeni, da samostojno odlofa o
organiziranosti notranjerevizijske funkcije v skladu s svojo presojo potreb in razmerja med
stroSki in predvidenimi koristmi, upostevajo¢ zakonske zahteve in moznosti, ki so podrobneje
opredeljene v Pravilniku o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora
javnih financ. Delo notranjerevizijske sluzbe mora temeljiti na formalnem aktu, s katerim si
proracunski uporabnik vzpostavi notranje revidiranje. (StaliS¢a Urada RS za nadzor proracuna,
2005, str. 3).

Notranjerevizijska dejavnost potrebuje temeljni akt, s katerim se opredelijo njeni cilji in
poslanstvo, pooblastila in odgovornosti; temeljni akt o delovanju notranjerevizijske dejavnosti
v obc¢ini lahko poimenujemo z izrazom ustanovna listina notranjerevizijske dejavnosti lokalne
skupnosti. V njej so formalno opredeljene pravice, obveznosti in odgovornosti notranje
revizije; je dokument najviSjega pomena in v njem ni prostora za podrobne proceduralne
zadeve in opredelitve. Te so opredeljene v drugih aktih notranjega revidiranja, in sicer v nacrtih
notranje revizije in v programih dela ter v priro¢nikih notranje revizije, ki jih izdaja vodja

v

vodstvom — Zupanom.

V nadaljevanju po c¢lanku ge. Marije Ribi¢ (Ribi¢, 2005, str. 81) povzemam vsebino

formalnega akta o delovanju notranjerevizijske dejavnosti v ob¢ini.

Ustanovna listina v lokalni skupnosti:

¢ uredi poloZaj notranjega revizorja oziroma dejavnosti notranjega revidiranja;

e opredeli dostop do evidenc, osebja in opreme, ki je potrebna za opravljanje notranjega
revidiranja;

e opredeli podrocje dela notranjega revizorja.

Ustanovna listina je podlaga za najviSje vodstvo pri ocenjevanju podrocja notranjega

revidiranja. Ustanovno listino potrdi Zupan, ne glede na to, kako je organizirana dejavnost

notranjega revidiranja.

Listina vsebuje naslednje sestavine:
¢ Poslanstvo notranje revizije lokalne skupnosti.
¢ (Cilji notranje revizije v lokalni skupnosti so:

o ugotavljanje, ali je delovanje lokalne skupnosti skladno z letnimi nacrti in
dolgoro¢nimi programi;

o ugotavljanje, ali se v lokalni skupnosti pravoCasno sprejemajo aktivnosti za
uravnotezenje prihodkov in odhodkov proracuna pri vecjih odstopanjih od
nacrtovanih gibanj;

o ugotavljanje ustreznosti in ucinkovitosti notranjih kontrol in postopkov
obvladovanja tveganj;
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o ugotavljanje, ali je poroCanje o uresni¢evanju programov in letnih nacrtov lokalne
skupnosti zanesljivo;

o ugotavljanje, ali je delovanje lokalne skupnosti skladno z zakoni in drugimi
predpisi;

o dajanje priporo€il in svetovanje z namenom povecevanja uspesnosti in koristi v
delovanju lokalne skupnosti.

e Podrocja delovanja notranje revizije v lokalni skupnosti obsegajo:

o presojanje nacina obvladovanja tveganj in ustrojev notranjih kontrol za
obvladovanje tveganj; ocenjevanje, ali so tveganja ustrezno prepoznana, ali je
postavljen nacin poroc€anja, ali so postavljeni merljivi in razumni cilji, ali so cilji
doseZeni, ali obstajajo priloZnosti za izboljSanje;

o presojanje, ali so pomembne finan¢ne in poslovne informacije natan¢ne, zanesljive
in pravocasne;

o presojanje, ali lokalna skupnost deluje skladno z veljavnimi zakonskimi in
podzakonskimi predpisi ter internimi predpisi lokalne skupnosti;

o presojanje pridobivanja sredstev za delovanje lokalne skupnosti ter u€inkovitosti in
gospodarnosti njihove porabe in ustreznosti varovanja premozenja;

o revidiranje poslovanja posrednih proracunskih uporabnikov, katerih ustanoviteljica
je obcina, oziroma revidiranje porabe sredstev pri organizacijah, ki niso posredni
proracunski uporabniki, in ki se financirajo iz prora¢una lokalne skupnosti.

Podrocje dela notranjerevizijske sluzbe v lokalni skupnosti obsega tudi druge
notranjerevizijske naloge po sklepu Zupana, obCinskega sveta ali nadzornega odbora.

e Obveznost vodje notranje revizije v lokalni skupnosti je podati letno oceno zadostnosti in
ucinkovitosti obvladovanja tveganj in delovanja sistema notranjih kontrol v posameznih
procesih delovanja lokalne skupnosti. Vodja notranje revizije porota o pomembnih
ugotovitvah s priporocili za izboljSevanje delovanja in izvaja usklajevanje z drugimi
kontrolnimi funkcijami v lokalni skupnosti, kot so nadzorni odbor in zunanji revizorji.
Prejemniki revizijskih porocil so vsi tisti, od katerih se lahko utemeljeno pricakuje, da bodo
izvedli oziroma sprozili aktivnosti za odpravo wugotovljenih nepravilnosti in
pomanjkljivosti.

e (dgovornost vodje in izvajalcev notranje revizije v lokalni skupnosti je, da Zupanu in
nadzornemu odboru predloZijo v pregled in potrditev letni nacrt notranjih revizij, oblikovan
na oceni tveganj. Nadalje so odgovorni za izvajanje sprejetega letnega nacrta in drugih
nalog, ki jih zahtevata Zupan ali nadzorni odbor. Izvajalci notranjega revidiranja morajo
skrbeti za svoje strokovno usposabljanje in za pridobivanje ustreznega znanja, izkuSenj ter
spretnosti. Odgovorni so za ocenjevanje kontrolnih procesov pri uvajanju novih ali
spremenjenih dejavnosti in procesov v lokalni skupnosti. Vodja notranjerevizijske sluzbe je
odgovoren za obveSCanje Zupana o razvojnih gibanjih v notranjerevizijski stroki in za
uspesSno uvajanje v prakso.
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Bistvena sestavina revizijskega dela v lokalni skupnosti je revidiranje poslovanja v smislu
uéinkovitosti in gospodarnosti** ter dajanje priporo¢il za povelanje uéinkovitosti in
gospodarnosti.
Vodja notranjerevizijske sluzbe ob¢asno poroca Zupanu in nadzornemu odboru o rezultatih
in izsledkih notranje revizije. Notranja revizija sodeluje pri preiskovanju pomembnih
sumljivih dejavnosti ali goljufij v okviru poslovanja lokalne skupnosti in posrednih
uporabnikov proracuna lokalne skupnosti oziroma drugih organizacij, ki se financirajo iz
proracuna lokalne skupnosti. O izsledkih poro€a Zupanu in nadzornemu odboru, ob sumih
prevar in kaznivih dejanj pa tudi proracunski in§pekciji na Ministrstvu za finance.

® Pooblastila, ki jih vsebuje ustanovna listina, morajo notranjim revizorjem zagotoviti
neposreden in neomejen dostop do vseh dejavnosti, s katerimi se ukvarja lokalna skupnost,
ter do vseh listin, evidenc, sredstev in zaposlenih. Notranja revizija mora imeti neoviran
dostop do Zupana in nadzornega odbora. Nasteto pomeni, da v lokalni skupnosti ni
»nedostopnih« podro€ij za notranjo revizijo, tako v pogledu organizacijske strukture kot
poslovanja in vodstvenih nivojev. Notranja revizija samostojno razporeja vse dejavnike in
izbira podrocja delovanja ter tehnike za doseganje revizijskih ciljev.

e Strokovna in eti¢na pravila, ki jih pri svojem delovanju morajo spoStovati notranji revizorji
v lokalni skupnosti.

Ustanovna listina mora opredeliti Se varovanje informacij in arhiviranje gradiva, nastalega pri

izvajanju notranjega revidiranja, saj je le—to tajne narave. Vecina lokalnih skupnosti ima

poseben akt, ki varovanje informacij in arhiviranje listin in gradiv ureja za celotno lokalno

skupnost, zato je smiselno, da se tudi to podrocje uredi v skupnem aktu.

Vloga notranjih revizorjev v ob¢ini

Neodvisnost in samostojnost, kot lastnost drZzavnih notranjih revizorjev, dolofa Ze Zakon o
javnih financah. Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora
javnih financ navaja ukrepe za zagotovitev neodvisnosti. Le notranja revizija, ki bo imela
ustrezen poloZaj in samostojnost v ob¢ini, bo sposobna obvladovati nasprotje interesov in bo
zagotavljala objektivne, u¢inkovite in zanesljive informacije.

Standard neodvisnosti dosegajo notranji revizorji v lokalni skupnosti tako, da so pri svojem
delovanju objektivni. Pri svojem delovanju ne dopuscajo, da bi se kdo vpletal v doloCanje
obsega notranjega revidiranja in poro¢anja o izsledkih notranjega revizorja.

Notranji revizorji v lokalni skupnosti morajo biti nepristranski in brez predsodkov; izogibati se
morajo konfliktu interesov. Nepristranskost je neodvisna miselna drza, ki naj jo notranji
revizorji vzdrZzujejo pri opravljanju posla. Nepristranskost zahteva, da notranji revizorji
opravljajo posle tako, da lahko poSteno verjamejo v izsledke svojega dela in da ne vstopijo v
pomembno kakovostno popusc¢anje. (Ribi¢, 2005, str. 82).

Ce sta neodvisnost in nepristranskost oslabljeni (ogroZeni) v resnici in na videz, je treba
podrobnosti oslabitve razkriti Zupanu. Neodvisnost in nepristranskost sta oslabljeni v vsakem
primeru, ko se lahko utemeljeno sklepa o konfliktu interesov ali pristranskosti, in vedno, ko se

2 Efficiently and economically.
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pred notranjerevizijskega izvajalca v lokalni skupnosti postavljajo omejitve in se preprecuje
revizijsko delovanje. (Ribic, 2005, str. 82).

Notranji revizorji v lokalni skupnosti ne smejo ocenjevati poslov, za katere so pred tem
odgovarjali; prav tako naj ne sprejemajo izvajalnih nalog. Ce notranji revizor ob&asno opravlja
nerevizijsko delo in to v celoti razkrije pri poro¢anju, to ne oslabi nujno njegove neodvisnosti;
zahteva pa skrbno obravnavo poslovodstva in notranjega revizorja.

Za notranjerevizijske izvajalce je poudarjena zahteva po strokovnosti in poklicni vestnosti, za
katero je v prvi fazi odgovoren predstojnik notranjerevizijske dejavnosti. Njegova odgovornost
je, da za posamezne revizijske naloge delegira izvajalce, ki imajo ustrezna znanja in izkusnje,
na podlagi katerih sta mozna strokovna izvedba pregleda ter oblikovanje ugotovitev in
priporocil. Zahtevo po strokovni in poklicni vestnosti standardi postavljajo pred vodstvo
notranjerevizijske dejavnosti v lokalni skupnosti in tudi pred vse izvajalce notranje revizije.

Sposobnost za izvajanje revizijskega dela pomeni, da ni dovolj imeti zgolj formalno izobrazbo,
ampak je pomembno, da imajo notranji revizorji, poleg brezhibnega obvladovanja strokovnih
znanj na podrocjih, ki jih revidirajo, tudi obCutek za ustrezno prepoznavanje dejanskega stanja,
usklajevanje razli¢nih vidikov in sposobnost povezovanja razli¢nih strokovnih pogledov. Svoje
izsledke in priporocila morajo ustrezno predstavljati razlicnim organom, kot na primer Zupanu,
ob¢inskemu svetu, nadzornemu odboru in razli¢nim zunanjim nadzornim institucijam.

Notranjerevizijska dejavnost v lokalni skupnosti se izvaja v skladu s kodeksom etike. DolZnost
predstojnika notranjerevizijske dejavnosti oziroma notranjega revizorja (kjer ni organizirane
sluzbe notranje revizije) je, da razpolaga s programom zagotavljanja in izboljSevanja
kakovosti. Program predstavlja podporo pri dajanju zagotovil, da notranja revizija deluje
skladno s standardi in kodeksom. Standard predpisuje nenehno spremljanje programa
kakovosti, nenehno izboljSevanje programa kakovosti in sporocanje o izsledkih.

Plan dela in plan revizij pripravlja notranji revizor samostojno na podlagi lastne ocene tveganj,
pri cemer lahko uposteva predloge predstojnika oziroma poslovodnega organa. Obcinski svet
ali nadzorni odbor ne moreta vplivati na delo notranjega revizorja, Se posebej ne v zvezi z
izdelavo njegovega plana dela, lahko pa sta seznanjena z njegovimi ugotovitvami in priporocili
po predhodnem pristanku predstojnika — Zupana. (Stalis¢a Urada RS za nadzor proracuna,
2005, str. 3).

Dognanja, ugotovitve in izku$nje notranje revizije je potrebno deliti z vsemi, ki so dejavni na
katerem koli segmentu obcine, ki je predmet revidiranja, z njimi pa je potrebno sproti
seznanjati tudi vse zainteresirane javnosti, ki spremljajo poslovanje obline, pa naj gre za
institucije, strokovno javnost ali medije. Javnost je zagotovo najbolj verodostojno ogledalo
dela revizorjev (tako zunanjih kot notranjih), zato jo je o svojem delu potrebno obvescati na
vec€ nacinov.
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Javnost danes Cedalje bolj zahteva kakovostne storitve, tako javne uprave kot nepridobitnih
organizacij. Svoje zahteve po kakovosti izraza preko zunanjega nadzora; tako je Racunsko
sodis¢e Republike Slovenije v zadnjem cCasu zaclelo s spremljanjem smotrnosti poslovanja
ob¢in. Smotrnost ob¢in vkljuCuje pojma ucinkovitosti (delati stvari prav) in uspesnosti (delati
prave stvari). Dejavniki smotrnosti so doseZki ob¢ine, raven in kakovost sodelovanja obc¢ine z
obCani ter stroski. Navedene dejavnike je potrebno obravnavati zdruzeno, za pridobitev
celovite slike in ustreznih podlag za ocenjevanje smotrnosti.

Eden izmed ciljev delovanja revizorjev, tako notranjih kot tudi zunanjih, je preprecevanje
ponavljanja nesprejemljive prakse poslovanja uporabnikov javnih sredstev. Tako so se tudi na
Racunskem sodis¢u Republike Slovenije odlocili zvecati stopnjo seznanjenosti javnosti o
izvedenih revizijah in pripadajo¢ih ugotovitvah ter tako druge uporabnike javnih sredstev
opozoriti na nesprejemljivo prakso poslovanja kakor tudi opozoriti na zglede, vredne
posnemanja. Racunsko sodisce je prepricano, da lahko z medsebojno in vzajemnim delovanjem
vseh subjektov, tako ali drugace vkljuCenih v javno financ¢ne cikluse, poglobimo javno
obcutljivost za vprasanja, ki ne morejo in ne smejo biti predmet povr$nih in pavsalnih sodb in
ocen, kot se zaenkrat Se marsikdaj dogaja. Proracunsko financiranje je med pomembnejSimi
generatorji druzbenega razvoja, zato je Se kako pomembna njihova uporaba: razpolozljiva
sredstva in potenciali so vselej omejeni, zato jih velja uporabljati preudarno in razsodno, pa
najsi gre za finan¢ne vire v oZjem pomenu, ali pa hkrati tudi za vire v SirSem smislu — vse pa je
med seboj tako ali tako povezano ter v kon¢nih posledicah tudi soodvisno. (Letno porocilo
Racunskega sodiS¢a Republike Slovenije za leto 2005, marec 2006).

6.4.3 NALOGE IN CILJI NOTRANJE REVIZIJE V LOKALNI SKUPNOSTI

Cilji notranje revizije v lokalni skupnosti so usmerjeni v spodbujanje poslovodstva in organov
lokalne skupnosti pri vzpostavitvi premiSljenega in urejenega nacina vrednotenja, ravnanja in
obvladovanja tveganj. Notranji revizorji so organom lokalne skupnosti (zlasti Zupanu),
poslovodstvu in strokovnim sluzbam v pomo¢ pri spremljanju ucinkovitosti notranjih kontrol
in spremljanju nacrtovanja in izvrSevanja proracuna in finan¢nih nacrtov. Njihovo delovanje
obsega proucevanje nalog in ciljev lokalne skupnosti in nenehno proucevanje sistema notranjih
kontrol in ocenjevanje tveganj ter sistema obvladovanja tveganj, z namenom, da bodo cilji
lokalne skupnosti doseZeni.

Izhajajo¢ iz osnovnih zahtev, ki jih notranji reviziji postavljajo standardi notranjega

revidiranja, in na podlagi predpisov, ki dolo€ajo gospodarjenje in razpolaganje s sredstvi javnih

financ, lahko temeljne naloge in cilje notranje revizije v lokalni skupnosti opredelimo kot:

e dajanje zagotovil in svetovanje za doseganje uspesSnosti, uc¢inkovitosti in gospodarnosti ter
za varovanje premozenja lokalne skupnosti pri uresni¢evanju ciljev njenega delovanja;

e dajanje zagotovil in svetovanje za doseganje skladnosti delovanja in poslovanja lokalne
skupnosti s pravnimi normami, ki veljajo znotraj skupnosti, v drZavi in SirSem regulativhem
okolju;
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e dajanje zagotovil in svetovanje za spostovanje splosSno uveljavljenih poslovnih nacel in
norm, spoStovanje predpisanih nacel in norm, ki veljajo v javnem sektorju, in spoStovanje
eticnih nacel;

e dajanje zagotovil in svetovanje za doseganje kratkorocnih in dolgoro¢nih Kkoristi
prebivalcev v lokalni skupnosti, za izboljSanje kvalitete Zivljenja v skladu z njihovimi
potrebami in moZnostmi;

® dajanje zagotovil in svetovanje pri uveljavljanju preglednega gospodarjenja z javnimi
sredstvi lokalne skupnosti ter zakonitega in zanesljivega poroCanja organom lokalne
skupnosti, regulatorjem in S§irSi javnosti o sprejetih odloCitvah, ukrepih, delovanju in
uspesSnosti.

Z vidika obcine je osnovni cilj notranjerevizijske sluzbe analiza tveganja pri delovanju in
kontroliranju posameznih organizacijskih enot obc¢ine, na podlagi katerih naj bi se zagotovilo
(Lah, 2005a, str. 42):

¢ doseganje Zelenih ciljev v okviru programov obcine,

¢ namenska uporaba sredstev pri izvajanju programov,

® ustrezno varovanje in krepitev premoZenja,

¢ odlocanje na temelju zanesljivih in sprotnih informacij,

® nenehno izboljSevanje kakovosti izvajanja temeljnih poslovnih funkcij ter

¢ usklajevanje usmeritev in postopkov v skladu z zakonskimi predpisi.

Notranja revizija odkriva nepravilnosti predvsem zato, da bi s svojimi predlogi in strokovnostjo
omogocila nove reSitve in izboljSala polozaj, da bi se spoStovala poslovna pravila in povecala
poslovna uspesnost.

6.4.4 PROUCITEV VLOGE NOTRANJE REVIZIJE PRI ODLOCANJU NADZORNEGA
ODBORA OBCINE

FRT

Ker v procesu niso neposredno udelezeni, izvajajo kontrolo posredno, skozi volilno pravico,
referendum in drZavljansko iniciativo. Za nadzor drZavljanov nad lokalno javno porabo je
pomemben obstoj in delovanje organov financnega nadzora lokalnih skupnosti samih. Vlogo
zastopnika davkoplacevalcev pri operativni izvedbi nadzora ima nadzorni odbor ob¢ine.

v

svet, in sicer za nadzor nad razpolaganjem s premozZenjem obcine, zato da nadzira namenskost
in smotrnost porabe proraCunskih sredstev, nadzoruje financno poslovanje uporabnikov
proracunskih sredstev ter o svojih ugotovitvah, ocenah in mnenjih obvesca obcinski svet,
Zupana in porabnike obcinskih sredstev. (Zakon o lokalni samoupravi, 1993).

Nadzor vsebuje ugotavljanje zakonitosti in pravilnosti poslovanja pristojnih organov, organov
in organizacij porabnikov ob¢inskega proraCuna in pooblasc¢enih oseb z obcCinskimi javnimi
sredstvi in obcinskim javnim premozZenjem in ocenjevanje ucinkovitosti in gospodarnosti
porabe obcinskih proracunskih sredstev.
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Iz tako opredeljenih nalog lahko izlus¢imo, da je nadzorni odbor odgovoren za nadziranje

poslovanja (Lah, 2005a, str. 40):

e obcine kot pravne enote (torej proracuna);

e skladov (skladi so premoZenje ob¢ine, organizirano kot samostojna pravna oseba);

e krajevnih skupnosti (finan¢ni nacrti krajevnih skupnosti so sestavni del obcinskega
proracuna);

e zavodov in drugih pravnih oseb, ki prejemajo sredstva iz obCinskega proracuna;

* javnih podjetij, Ce prejemajo subvencije iz obCinskega proracuna ali ¢e ima obcina delez v
podjetju.

Nadziranje poslovanja vkljucuje preveritve, ali so odgovorni (Lah, 2005a, str. 40):

e upostevali veljavne predpise (»razpolaganje s premoZenjem« in »ugotavljanje zakonitosti
in pravilnosti«);

e uresnicili postavljene cilje (»namenskost in smotrnost porabe«);

e upostevali nacela gospodarnosti oziroma ali je njihovo ravnanje mogoce oceniti kot var¢no
in u€inkovito (»ucinkovitost in gospodarnost«).

Pristojnosti in naloge nadzornega odbora doloCa Zakon o lokalni samoupravi in zahtevajo
poklicne ves€ine in znanja revizorjev. IzkuSnje kazejo, da veliko ¢lanov nadzornih odborov v
lokalnih skupnostih teh znanj in ve$¢in nima, zato bi bila nujna sprememba veljavne ureditve,
predvsem v izpopolnjevanju primernega strokovnega nadzora nad javnimi sredstvi s strani
obCine. V sedanjem stanju pa je zelo pomembno, da svojo vlogo pri uresni¢evanju nalog in
vloge nadzornega odbora obcine izpolni notranjerevizijska stroka.

Obcine v Sloveniji so torej za finan¢ni nadzor dolZne imeti dva organa, in sicer: nadzorni odbor
obcCine od leta 1995 in notranjega revizorja od leta 2001. Zakon o lokalni samoupravi prepus¢a
statutu obcine, da doloc¢i postopke in nacine dela nadzornega odbora. Razmere, ko ni enotno
predpisanith niti minimalnih zahtev glede wurejene izvedbe nadzora in njegove
dokumentiranosti, niso v prid varovanju lokalnih javnih sredstev. Dvom o verodostojnosti takih
nadzorov je zato utemeljen. Pomembne nepravilnosti lahko ostanejo neopazene, ker manjka
opredelitev, kaj je nujno potreben obseg preveritev in kako morajo biti le-te dokumentirane.

Glede na dvojnost obstojeCega sistema finanCnega nadzora, bi bilo pri organiziranju in
delovanju notranjerevizijske dejavnosti v lokalni skupnosti potrebno zagotoviti strokovno
podporo za delovanje nadzornega odbora. Pri iskanju reSitev in razmiSljanju o povezovanju
vloge notranjerevizijske dejavnosti z delom nadzornega odbora obcine, je potrebno nadzorni
odbor obravnavati kot revizijski odbor, ¢eprav te vloge zaenkrat Se ne opravlja. Zadnje Case se
vedno bolj pogosto poudarja vloga notranjerevizijskega odbora pri vzpostavljanju sodobnih
metod vodenja organizacij. (Ribi¢, 2005, str. 66).

Iz primerjave nalog in pristojnosti nadzornega odbora v lokalni skupnosti, ki so dolocene z
Zakonom o lokalni samoupravi, in pristojnosti revizijskega odbora, ki so se razvile v okviru
revizijske stroke, ugotovimo (Ribic, 2005, str. 68):
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e da so naloge oziroma podroc¢ja, s katerimi se ukvarja revizijski odbor, bolj obsezne in
kompleksne;

e da se revizijski odbor ne ukvarja z izvajanjem notranjerevizijske dejavnosti, ampak je
udeleZen pri vzpostavljanju notranjerevizijske dejavnosti, pri oblikovanju programov dela
notranje revizije, pri nacrtovanju in postavljanju ciljev notranjerevizijske dejavnosti, pri
obravnavanju poro¢il o ugotovitvah notranje revizije, pri ocenjevanju uspeSnosti in
kakovosti notranjerevizijske dejavnosti.

Naloge in pristojnosti, ki jih nadzornemu odboru nalaga Zakon o lokalni samoupravi, po
vsebini predstavljajo dejavnost izvajanja nadzora, ki se po svoji vsebini prepleta z dejavnostjo
notranjega revidiranja, ki jo ureja Zakon o javnih financah. Zakon o lokalni samoupravi ne
ponuja reSitev v zvezi z zagotavljanjem dejavnikov (kadrovskih, finan¢nih, prostorskih), ki so
potrebni za kvalitetno izvajanje nadzora. V praksi se zato pri delovanju nadzornih odborov
pojavlja veliko teZav in problemov.

Vzpostavitev dveh vzporednih in nepovezanih nadzorov povzro€a podvajanje in podraZitev,
Ceprav lahko hkrati pricakujemo, da bo obcinski svet oziroma nadzorni odbor teZje dokazoval
namerno prikrito nepravilno ravnanje Zupana. Od notranjega revizorja zaradi izkljucne
vezanosti na Zupana ni realno pri¢akovati, da bo nepristranski. Ce bo imel Zupan interes, da se
finan¢ni nadzor v dobro drZavljanov izvaja racionalno, ob¢ina lahko poiSce reSitve v smeri
povezovanja obeh organov financnega nadzora in s tem preseZe nesmiselnost predpisane
ureditve. Ocenjujem, da so lokalne skupnosti z novostmi, ki jih je na podroc¢je finan¢nega
nadzora prinesla novela zakona o javnih financah v letu 2002, dobile moznost, da v svojih
aktih uredijo sistem finan¢nega nadzora, ki bo zagotavljal tudi potrebne dejavnike za delovanje
nadzornih odborov. Pri tem je zlasti pomembna vloga notranjerevizijske dejavnosti.

Vsekakor bi bilo potrebno podroc¢je uskladiti v Zakonu o lokalni samoupravi, in sicer na nacin,
da bi nadzorni odbori v lokalnih skupnostih dobili vlogo revizijskih odborov, kot se je razvila v
gospodarskih druzbah. Z uposStevanjem teh ugotovitev bi lahko bile razreSene Stevilne dileme,
ki se pojavljajo v praksi, zaradi razli¢nih staliS¢ o nalogah in vlogi nadzornega odbora lokalne
skupnosti. Obcinske strokovne sluzbe bi bile na ta nacin razbremenjene, saj po obstojeci
ureditvi nadzor izvajajo ¢lani nadzornega odbora, drZavni notranji revizorji in drZzavni revizorji
racunskega sodis¢a. Vsi izvajalci nadzora v obCinah kontrolirajo pravilnost (zakonitost) porabe
proracunskih sredstev in v zadnjem casu delno tudi smotrnost poslovanja, vendar pa se
dejansko nih¢e ne ukvarja z racionalnostjo porabe proracunskih sredstev in povecanjem le—te.
Izvajalci notranjega revidiranja pogosto sploh ne vedo, kaj naj pregledujejo; kar verjetno izhaja
tudi iz obstojecega sistema izobrazevanja, ki ni dovolj operativno usmerjeno.

6.4.5 OPREDELITEV REVIZIJSKIH PODROCIJ V LOKALNI SKUPNOSTI

Notranjerevizijska dejavnost v lokalni skupnosti obsega revidiranje z vidika:

e delovanja notranjih kontrol v procesih izvajanja nalog lokalne skupnosti, dolofenih z
zakonskimi predpisi;

e varovanja sredstev in premoZenja lokalne skupnosti;

e zakonitosti, urejenosti in pravilnosti poslovanja lokalne skupnosti;
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e gospodarnosti, uspeSnosti in ucinkovitosti izvajanja nalog in razpolaganja s sredstvi
proracuna lokalne skupnosti;

e uspesSnosti in ucinkovitosti uresnievanja programov razvoja in letnih nacrtov lokalne
skupnosti;

e zanesljivosti, popolnosti in to¢nosti racunovodskih podatkov ter drugih podatkov in
informacij o porabi sredstev proracuna in uresni¢evanju programov in letnih nacrtov;

® izvajanja pooblastil in pristojnosti za nacrtovanje in odloCanje ter razpolaganje s sredstvi
proracuna lokalne skupnosti.

Podro¢je in vsebina dela notranjerevizijske dejavnosti v lokalni skupnosti je revidiranje vseh

procesov in poslovnih funkcij, ki se izvajajo v lokalni skupnosti in pri posrednih proracunskih

uporabnikih in drugih organizacijah, ki se financirajo s sredstvi proracuna lokalne skupnosti.

Notranji revizorji bodo pri nartovanju notranje revizije v lokalni skupnosti najpogosteje
uporabljali funkcijski nacin dela, pri katerem se revidira celotna funkcija oziroma podrocje. V
kombinaciji s funkcijskim na¢inom se bo uporabljal organizacijski nacin dela pri revidiranju,
zlasti v primerih, ko posamezno podro¢je izvajajo za to ustanovljene organizacijske enote.
Najpogosteje so to posredni proracunski uporabniki. (Ribi¢, 2005, str. 69).

Notranji revizorji v ob¢inah so se lotili zlasti treh segmentov preverjanja poslovanja v obcinski
upravi, in sicer:

e preveritev skladnosti poslovanja s predpisi o poslovanju,

® preveritev smotrnosti poslovanja in

e preveritev delovanja notranjih kontrol.

Prav z zadnjo alineo je povezano preverjanje v smislu, ali organizacijska enota razpolaga z
natan¢no predpisanimi delovnimi postopki na revidiranih podroc¢jih, ali razpolaga z natan¢nimi
in sproti dopolnjevanimi postopki za osebje revidirane organizacijske enote, ali ima izdelano
organizacijsko shemo, ali so pristojnosti in odgovornosti zaposlenih ustrezno razmejene, ali
razpolaga s planom nadomesc¢anj daljSih odsotnosti zaposlenih itd.

6.4.6 PREDSTAVITEV POMEMBNIH PROCESOV IN AKTIVNOSTI

Za nacrtovanje notranjerevizijske dejavnosti je zelo pomembno poznavanje pomembnih
procesov in aktivnosti, ki se izvajajo v lokalni skupnosti. NajpomembnejSi procesi in
aktivnosti, ki se izvajajo v lokalni skupnosti, in predstavljajo podrocja, ki so predmet
revidiranja, so: priprava, nacrtovanje in sprejemanje proracuna; pridobivanje prihodkov
proracuna, med katerimi je treba posebno obravnavo posvetiti nedavénim prihodkom in
prihodkom od premozenja lokalne skupnosti; raCcunovodstvo prorac¢una z zaklju¢nim ra¢unom
in letnim poroc¢ilom; zadolZevanje proracuna in dajanje poroStev; razpolaganje s sredstvi
rezerv, poslovanje z gotovino; javno naroCanje; izvajanje nalog lokalne skupnosti in
uresnicevanje nacrtov in programov. (Izvajanje programov povzroca odhodke, ki so povezani z
izvajanjem posameznih nalog lokalne skupnosti.)
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6.4.7 OBVLADOVANJE TVEGANJ

V sodobnem ¢asu je okolje, v katerem delujejo gospodarski subjekti, vedno bolj neustaljeno in
zapleteno. Gospodarski subjekti, in vse bolj tudi javna uprava, so se prisiljeni odzivati na hitre
in zapletene spremembe in na vedno nove priloZnosti, ki jih ponuja okolje, da prezivijo in se
razvijajo. Zaradi neustaljenosti in zapletenosti ter novih priloZnosti pa so vedno vecja tudi
tveganja, katerim so izpostavljeni. Zato se v zadnjem Casu Vv teoriji in praksi namenja vedno
vecji poudarek podrocju tveganj.

Ravnanje s tveganji je proces prepoznavanja, prouc¢evanja, ocenjevanja in nadziranja tveganj,
povezanih s katerimkoli podro¢jem ali dejavnostjo v organizaciji. ObveSCanje o tveganjih
omogoc¢a zmanjSanje izgub in povecanje uspeSnosti. UCinkovito ravnanje s tveganji je vir
dodane koristi za lastnike in druge interesne skupine. Ravnanje s tveganji je proces, ki
vkljuCuje prepoznavanje tveganj, ocenjevanje tveganj, odloanje o tem, kako ravnati s
prepoznanimi tveganji in nadziranje. Zagotavljati mora razumevanje tveganj, katerim je
organizacija izpostavljena, obstoj in delovanje kontrol za obvladovanje tveganj, predvidevanje
sprememb v okolju.

Za ravnanje s tveganji je odgovorno poslovodstvo, notranji revizorji pa imajo strokovno nalogo
in odgovornost, da mu pri tem pomagajo. V zadnjih letih se je s sprejetjem novih standardov
notranjega revidiranja bistveno spremenila vloga notranjih revizorjev. Osrednje delo notranjih
revizorjev ni ve¢ ocenjevanje, ampak zagotavljanje in dodajanje vrednosti ali povecevanje
koristi. (Ribi¢, 2005, str. 72).

Notranji revizor, podobno kot v gospodarstvu, na primer v bankah, tudi v lokalni skupnosti
pomaga pri izboljSevanju obvladovanja tveganj, kontrol in upravljanja.

6.4.7.1 OPREDELITEV TVEGANJ

Tveganja v lokalni skupnosti zajemajo tezavne situacije, razli¢ne interese udelezenih strank in
priloznosti, ki ostanejo neizkoriS€ene. Zato sta prepoznavanje in analiza tveganj nenehen
proces in temeljna sestavina u¢inkovitega sistema notranjih kontrol, ki jih vzpostavlja vodstvo
na vseh ravneh organizacijske strukture in poslovnih funkcij.

Pri reviziji izbranega podrocja, organizacijske enote, funkcije ali aktivnosti v lokalni skupnosti
je potrebno prouciti pet osnovnih komponent (Ribi¢, 2005, str. 73):

® revizijske cilje za izbrano podrocje revidiranja,

¢ vidike delovanja (ekonomika, u¢inkovitost, uspesnost),

® tveganja,

¢ revizijske rezultate (zakljucki, dokazi, elementi ugotovitev, priporocila).

Glede na vrste tveganj, bi lahko tveganja v lokalni skupnosti opredelili kot tveganja, povezana
z delovanjem (inherentna tveganja), tveganja pri delovanju ustroja notranjih kontrol (tveganje,
da notranje kontrole ne bodo odkrile pomanjkljivosti, nepravilnosti in napak). Poleg tveganj, ki
so prisotna na podro¢ju evidentiranja poslovnih transakcij, so v lokalnih skupnostih izjemno
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pomembna tveganja povezana z neposrednim delovanjem in zagotavljanjem uresnicevanja
sprejetih programov, ciljev in z zakonom predpisanih nalog.

Razlogi za tveganja pri delovanju so najpogosteje naslednji: zapletena in nejasna pravila,
vklju¢no z nejasno zakonodajo, zapleteno in nejasno poslovodenje, slaba razmejitev
pristojnosti, pomanjkanje opisov delovnih postopkov ter nejasno in nepregledno zastavljeni
cilji.

Razlogi za tveganja pri kontroliranju so: neprimerna usposobljenost in pomanjkanje izkuSen;j
zaposlenih, prevelike delovne obremenitve, premajhna motiviranost, navzkrizje interesov ter
goljufije.

Zaznavanje in zmanjSevanje tveganj je povezano z moZznimi izgubami lokalne skupnosti in z
moznimi izgubljenimi priloZnostmi. MozZne izgube, ki grozijo lokalni skupnosti zaradi
nezadostnih in neustreznih kontrol, so Stevilne; izvirajo iz pomanjkljivega razumevanja med
posameznimi dolZznostmi znotraj obcinske uprave in pri posrednih prora¢unskih uporabnikih in
iz nesposobnosti poslovodstva, da oblikuje poslovno politiko, ki ne vsebuje navzkriZnih
interesov; nadalje izvirajo iz nejasno razmejenih pristojnosti med drzavo in lokalnimi
skupnostmi, nejasnih zakonskih predpisov, nerazdeljenega premoZenja lokalnih skupnosti in
podobno.

Lokalne skupnosti morajo nenehno teZiti k razvoju in delovanju tako, da zagotavljajo skladnost
poslovanja s predpisi ter gospodarno, ucinkovito in uspeSno uresniCevanje nacrtov in
programov. S temi aktivnostmi pa se povecujejo tveganja v povezavi z delovanjem in
upravljanjem. Vloga in odgovornost notranjega revizorja je pri obvladovanju vseh tveganj, ki
jim je izpostavljena lokalna skupnost, vedno vecja. Za dobro obvladovanje tveganj, ki so
pomembno izpostavljena, pa je najprej potrebno vzpostaviti ustrezno organizacijsko strukturo
lokalne skupnosti.

Temeljni dejavnik za uspeSno obvladovanje tveganj in ravnanje z njimi je ucinkovit sistem
notranjih kontrol. Na kontrolno okolje moc¢no vpliva tudi kultura v organizaciji. Mo¢
organizacijske kulture se kaze predvsem v odzivanju zaposlenih na razlicne vrste kontrolnih
postopkov.

6.5 SISTEM NOTRANJIH KONTROL V OBCINI

Za vzpostavitev in delovanje notranjih kontrol je odgovorno najvisje vodstvo organizacije in
niZja vodstva na vseh nivojih. V povezavi z notranjimi kontrolami uvajajo novi standardi
notranjega revidiranja pomemben vsebinski premik. Poleg usklajenosti z usmeritvami in
postopki, notranje kontrole definirajo kot sredstvo za obvladovanje tveganj pri delovanju,
porocanju, varovanju sredstev in usklajenosti z zakoni, drugimi predpisi in pogodbami.
(Usmeritve za drzavno notranje revidiranje, 2003).

Naloga notranjega revizorja je, da pomaga organizaciji pri vzdrzevanju odprtega in
prilagodljivega kontrolnega sistema. Notranji revizor na podlagi vrednotenja uspesnosti in
ucinkovitosti obvladovanja tveganj, ki se nanasajo na delovanje, upravljanje in informacijsko
ureditev organizacije pospesuje nenehno izboljSevanje kontrolnega sistema organizacije. S
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preventivnim nadzorom in z odkrivanjem ter svetovanjem predlaga korektivne ukrepe za
odpravo pomanjkljivosti, se osredotoca na priloZnosti in gradi kakovost. Notranji revizor se
mora zavzemati, da se notranji kontrolni sistem gradi na sprejetih modelih in sodilih za
vrednotenje postopkov obvladovanja tveganj.

Dober sistem notranjih kontrol v lokalni skupnosti zagotavlja povezavo med nalogami, cilji in
funkcijami in prispeva k uresnievanju programov na sprejemljivi ravni tveganj. Notranje
kontrole zagotavljajo sprotni nadzor nad izvajanjem vseh nalog in se nanaSajo tako na
prejemke in izdatke proracuna kot tudi na upravljanje premozenja lokalne skupnosti.

Temelj za uspeSno uresniCevanje nalog in programov so usmeritve in postopki, ki jih
poslovodstvo lokalne skupnosti uvede v vsakodnevno poslovanje z namenom, da se dosezejo
dobri rezultati pri izvajanju nalog, da se zmanjSajo tveganja in pravocCasno odkrivajo in
prepreCujejo nepravilnosti in pomanjkljivosti ter zagotavlja varovanje premozenja in
informacij. Usmeritve in postopki morajo biti jasni in dokumentirani v priro¢nikih, navodilih
za delo in v sklepih. V opisih delovnih mest ter v pravilnikih in navodilih morajo biti jasno in
nedvoumno navedene delovne obveznosti ter pooblastila in odgovornosti.

Usmeritve in postopki, ki jih za delovanje lokalne skupnosti predpise obc¢inski svet ali Zupan,

morajo zagotavljati kontrolne aktivnosti, ki jih razdelimo v (Ribi¢, 2005, str. 77-76):

¢ vodstvene kontrole — zagotavljajo nadziranje na najvisji ravni in obsegajo odobravanje
sredstev proracuna lokalne skupnosti, preverjanje uresni¢evanja programov in finan¢nih
nacrtov lokalne skupnosti, odobravanje predlogov odlocitev in sklepov obCinskemu svetu,
odloCanje o potrebi po spremembah finan¢nega nacrta letnega proracuna, sprejemanje
ukrepov za uravnoteZenje proracuna ob odstopanjih od nacrtovanih gibanj prilivov in
odlivov proracuna;

¢ organizacijske kontrole — z ustreznim organizacijskim ustrojem se zagotavlja opredelitev
pristojnosti in odgovornosti posameznih oddelkov, sluzb in predvsem zaposlenih v njih. Pri
posameznih poslovnih dogodkih morajo biti natan¢no definirane kontrole pri podpisovanju,
potrjevanju in preverjanju ter odobravanju. Organizacijske kontrole morajo zagotavljati
ucinkovito in gospodarno izpeljavo nalog in aktivnosti za doseganje nacrtovanih ciljev
poslovanja;

¢ Kkontrole pri delovanju — zagotavljajo popolnost in natan¢nost postopkov ter odkrivanje in
prepreCevanje pomanjkljivosti in nepravilnosti. Izvajajo se v celotnem procesu delovanja
posameznega podrocja z zaporednim preverjanjem, primerjanjem in usklajevanjem.

Pri vzpostavitvi sistema notranjih kontrol v lokalni skupnosti mora poslovodstvo upoStevati
pravila in postopke, predpisane z zakonskimi predpisi. Usmeritve in postopki za delovanje
lokalne skupnosti so najpogosteje doloceni v internih aktih lokalne skupnosti. Tako tudi v
Obcini Trebnje obstajajo interni predpisi, ki podrobno urejajo postopke javnih naro¢il majhnih
vrednosti, dodeljevanja transferov na posameznih podrocjih, podpisovanja pogodb ipd.

86



Notranji revizorji s svojimi aktivnostmi vrednotijo in preizkusajo sistem notranjih kontrol v
lokalni skupnosti. Na podlagi ocene kontrolnega okolja in tveganja doloCajo obseg
preizkusanja in vrsto postopkov pri izvajanju notranje revizije.

Ocenjevanje tveganj

Vsako delovanje je povezano s tveganji. Delovanja z visokimi tveganji obi¢ajno prinasajo tudi
visoke donose. Naloga notranjih kontrol je obvladovanje tveganj, kar pa nujno ne pomeni
izloCevanje prisotnih tveganj. Ko govorimo o revizijski presoji notranjih kontrol, ni zadostna le
obravnava tveganj delovanja. Pri izvajanju storitev zagotavljanja so namre¢ prisotna tveganja
preizkusanja, ki so odvisna, tako od tveganj pri delovanju, kakor tudi od kontrolnega tveganja
in tveganja pri odkrivanju. Pozornost mora poleg tega biti usmerjena ne le na znano napako,
ampak tudi na verjetno napako. (Jagric, 2003, str. 174).

Dobro poznavanje poslovanja zahteva poznavanje ciljev poslovanja ter prepoznavanje in
ocenjevanje kljucnih poslovnih tveganj. Naloga poslovodstva je, da obvladuje tveganja. Zato
mora imeti lokalna skupnost izdelan celovit sistem obvladovanja tveganj, na osnovi katerega je
treba prepoznati in ovrednotiti pomembna mesta pri izpostavljenosti tveganju, predvideti
ustrezne izboljSave obvladovanja tveganj in kontrol ter nadzirati in vrednotiti sistem
obvladovanja tveganj. (Ribi¢, 2005, str. 77).

Notranji revizor mora s svojo strokovnostjo in specificnim znanjem pomagati poslovodstvu pri
izboljSevanju obvladovanja tveganj, prepoznavanju in ovrednotenju tveganj in sistema
notranjih kontrol. Odgovoren je za sprozanje aktivnosti za prepoznavanje in vrednotenje
pomembnih mest, izpostavljenih tveganjem, in za sprozanje aktivnosti za obvladovanje
tveganj.

Pri lokalnih skupnostih in posrednih uporabnikih proracuna lokalne skupnosti je treba posvetiti
veliko pozornost tveganjem, ki so povezana z njihovim neposrednim delovanjem, in
uresnievanjem programov in nalog, kakor tudi tveganjem pri kontroliranju delovanja.
Notranja revizija mora pomagati pri ohranjanju ucinkovitih kontrol z vrednotenjem
ucinkovitosti in uspesnosti ter z uvajanjem stalnih izboljsav.

Ocenjevanje tveganj je eden od procesov obvladovanja tveganj v lokalni skupnosti. Je osnova
za doloCanje pogostosti notranjih revizij posameznih podro¢ij in osnova za casovno
nacrtovanje notranjih revizij. Za vrednotenje notranjih kontrol pa morajo biti postavljeni
ustrezni kriteriji. Ocenjevanje tveganj obsega proucevanje in prepoznavanje tveganj na
posameznih podrocjih, v dejavnostih, projektih in organizacijskih enotah v lokalni skupnosti.
Notranji revizorji si za potrebe ocenitve tveganj izberejo ustrezen model. Lahko uporabijo
modele, ki obstajajo v literaturi, lahko pa, glede na znacilnosti lokalne skupnosti in glede na
njeno organiziranost in obseg, uporabijo lasten model za vrednotenje izpostavljenosti
tveganjem.
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Na podlagi izidov ocenitve tveganja notranji revizor ovrednoti ustreznost in uspesnost sistema

notranjih kontrol. Oceniti mora primernost in ucinkovitost notranjih kontrol, ki obsegajo

sisteme vodenja, poslovanja in informiranja. Te morajo zagotavljati (Ribi¢, 2005, str. 79):

uresnicevanje strategije, ucinkovitost in uspesnost poslovanja, varovanje premozenja, skladnost

z zakoni, predpisi, pogodbami, zanesljivost in popolnost finan¢nih in poslovnih podatkov, s

ciljem:

e uresni¢evanja nalog in programov, ki jih lokalnim skupnostim nalagajo zakonski predpisi
in sprejeti razvojni programi;

e uspesSnega in ucinkovitega razpolaganja s premoZenjem lokalne skupnosti in s sredstvi, ki
jih pridobivajo v sistemu javnih financ;

e zanesljivega raCunovodskega poroCanja in zanesljivega poroCanja organom lokalne
skupnosti in javnosti;

e ohranjanja ugleda organov in institucij lokalne skupnosti in prepoznavanja razli¢nih
priloZnosti in razli¢nih interesov.

Sistem notranjih kontrol, tako kot v drugih organizacijah, tudi v lokalni skupnosti, v skladu z

ugotovitvami ge. Marije Ribi¢, zajema osem temeljnih sestavin:

¢ notranje okolje oziroma celotno podrocje organiziranosti lokalne skupnosti in njenih
organov ter notranjih aktov lokalne skupnosti (odlokov, pravilnikov, navodil in sklepov), ki
v okviru zakonskih predpisov podrobneje doloCajo organiziranost, pogoje in pravila za
delovanje na posameznem podrocju ter pooblastila, pristojnosti in odgovornosti za
izvajanje posameznih nalog;

¢ postavljanje ciljev lokalne skupnosti, na podlagi predpisanih nalog in zahtev iz zakonskih
predpisov in na podlagi potreb prebivalcev na geografskem obmocju lokalne skupnosti;

¢ prepoznavanje dogodkov, pri uresnicevanju strategije, delovanju in porocanju;

® ocenitev tveganja z ovrednotenjem in pregledovanjem poslovanja in programov;

e obvladovanje tveganja z izboljSevanjem postopkov, spremljanjem uresniCevanja ciljev,
zagotavljanjem odgovornosti in usklajenosti s koristmi organizacije z

e aktivnostmi kontroliranja in z

¢ informiranjem in komuniciranjem ter

¢ nadziranjem.

Na obseg tveganj v lokalni skupnosti vpliva velikost posameznega podroc¢ja dejavnosti,
projekta ali organizacijske enote. V lokalni skupnosti se obseg meri z velikostjo oziroma z
deleZem sredstev, ki se v proracunu lokalne skupnosti namenjajo za posamezno dejavnost. Na
obseg oziroma vrednost tveganj vpliva tudi kakovost notranjih kontrol, ki so vkljuene v
delovanje na posameznem podrocju. Pri vrednotenju tveganj je treba upoStevati tudi pogostost
spreminjanja zakonodaje in jasno razmejenost pristojnosti, ki jih ima drZzava oziroma lokalna
skupnost. Gledano matemati¢no, velikost posameznega podro¢ja povecuje tveganja, ustrezne
notranje kontrole pa izpostavljenost tveganjem zmanjsujejo.

Notranji revizorji bodo podroc¢ja, ki izkazujejo viSjo stopnjo izpostavljenosti tveganjem
(najbolj tvegana podroc¢ja) obravnavali pogosteje (nekatera od teh celo vsako leto), podrocja,
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katerih izpostavljenost tveganjem je manjSa, pa najmanj enkrat v revizijskem ciklu. Notranji
revizorji se z ocenjevanjem tveganj v lokalni skupnosti ne ukvarjajo samo pri nacrtovanju
notranje revizije. To je nenehen proces, ki ves Cas spremlja notranjerevizijsko dejavnost v
lokalni skupnosti.

6.6 MOZNE ORGANIZACIJSKE OBLIKE IZVAJANJA NOTRANJEGA
REVIDIRANJA V LOKALNI SKUPNOSTI

6.6.1 DOLZNOST IZVAJANJA NOTRANJEGA REVIDIRANJA V OBCINAH

Predlagatelji finan¢nih nacrtov v javnem sektorju morajo organizirati notranjerevizijsko
dejavnost za svoje potrebe in za potrebe organov v njihovi pristojnosti. Lokalne skupnosti in
drugi neposredni in posredni uporabniki drZavnega ali obcinskih proraCunov, ki zaradi
gospodarnosti poslovanja ne organizirajo lastne notranjerevizijske sluzbe, lahko to nalogo
poverijo zunanjim izvajalcem.

Pomembno je, da proracunski uporabniki Ze pri ustanavljanju notranjerevizijske dejavnosti
spoStujejo standarde strokovnega ravnanja pri notranjem revidiranju. Za zagotavljanje
neodvisnosti in kakovosti notranje revizije morajo proracunski uporabniki pri ustanavljanju
notranjerevizijske sluzbe v notranjem pravilniku, poleg standardov strokovnega ravnanja pri
notranjem revidiranju, upoStevati tudi usmeritve za drZzavno notranje revidiranje.

Predpisi, ki se nanaSajo na izvajanje notranjerevizijske funkcije, sicer predpostavljajo, da je ta
organizirana v obliki sluZbe, kot samostojna »Stabna« funkcija, v okviru katere deluje vec
notranjih revizorjev in vodja. Razlog za to je zagotovitev neprekinjenega delovanja,
vzpostavitve sistema zagotavljanja kvalitete revizorskega dela in izmenjava izkuSenj. To so
hkrati tudi pomanjkljivosti notranjerevizijske sluzbe, ki sloni na le enem notranjem revizorju.
(StaliSca Urada RS za nadzor proracuna, 2005, str. 3).

Pri iskanju reSitev za oblikovanje ucinkovitega modela notranjerevizijske dejavnosti v lokalni
skupnosti, sem izhajala iz osnovnega poslanstva lokalne skupnosti, to je povecevanje koristi za
njene prebivalce in izboljSanje delovanja lokalne skupnosti. Notranjerevizijska dejavnost v
lokalni skupnosti pomaga pri uresnievanju njenih nalog tako, da v sodelovanju s
poslovodstvom zagotavlja premiSljen in urejen nacin vrednotenja ter z izboljSevanjem
postopkov obvladovanja tveganj.

Notranje revidiranje naj bi pospeSilo in omogocilo to, da vodstvo samo sproti odkriva
nepravilnosti in postavlja pravila, da se te nepravilnosti ali slabosti odpravljajo. V perspektivi
naj bi bili stroski izvajanja notranjih revizij manjsSi od koristi. Gre za funkcijo neodvisnega
ocenjevanja, ki jo opravljajo notranjerevizijske sluzbe pri prora¢unskih uporabnikih. Deluje kot
sluzba predstojnika ali poslovodnega organa proracunskega uporabnika.

Notranjo revizijo lahko organizacija zagotavlja na ve¢ nacinov. Obicajna ureditev je, da
organizacija zaposli notranji tim. Velikost in stroSki izvajanja storitev notranje revizije so med
odloc€ilnimi dejavniki pri odlocitvi o vzpostavitvi notranjerevizijske sluzbe znotraj organizacije.
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Notranjerevizijska sluzba je lahko okrepljena s pogodbenimi izvajalci, ki zagotavljajo posebno
strokovno znanje, in po potrebi z dodatnimi sredstvi. Alternativno lahko celotno storitev
notranjega revidiranja izvajajo zunanji izvajalci. ManjSe organizacije lahko razmisljajo o
skupni notranjerevizijski sluzbi in s tem dobijo prednost fleksibilnosti, ki jo taka ureditev
prinasa. Dodatno strokovno znanje ali izkusnje se lahko preskrbijo kratkoro¢no ali dolgorocno
glede na potrebe. (Internal Control Systems in Candidate Countries: Volume I, 2004, str. 11).

Prorac¢unski uporabniki so dolzni zagotoviti notranjerevizijsko funkcijo v skladu s 10., 11. in
12. ¢lenom Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih
financ. Organizirajo jih lahko kot lastne notranjerevizijske sluzbe ali da ve¢ drzavnih organov
organizira skupno notranjerevizijsko sluzbo ali opravljajo revidiranje z zunanjimi izvajalci.

6.6.2 LASTNA NOTRANJEREVIZIJSKA SLUZBA

Notranjerevizijske sluZzbe morajo biti organizirane tako, da so neodvisne. To pomeni, da ne
smejo biti vkljuCene ali biti organizirane v posameznem oddelku, sektorju, sluzbi ali drugi
enoti, ampak morajo biti organizacijsko samostojne, in neodvisne, in sicer tako, da so
podrejene neposredno poslovodstvu (Zupanu) in ne kateremu drugemu vodji enote. Taka
organizacija mora biti doloCena v avtonomnih aktih proraCunskega uporabnika, in sicer v
pravilnikih o delovanju sluzb za notranjo revizijo. Ustrezno vzpostavljena organizacija vpliva
na samostojno in neodvisno delo notranjih revizorjev.

Notranji revizorji preverjajo izvajanje nalog posameznih enot pri proraCunskem uporabniku,
zato ne bi bilo zdruZljivo, da bi svoje delo izvajali v okviru dolo¢ene enote. Ena od pomembnih
znacilnosti njihovega dela je, da svetujejo poslovodstvu, kako vzpostaviti ustrezen sistem
finanCnega poslovodstva ter ucinkovite in uspeSne notranje kontrole in to v vseh
organizacijskih enotah uporabnika javnih sredstev.

Notranji revizor revidira poslovanje vseh enot, zato mora imeti moZnost zbirati dokaze v
katerikoli enoti; nadalje ne sme sodelovati pri izvajanju funkcij, ki niso del notranjega
revidiranja, pri poslovodenju in pri izvajanju kontrolnih postopkov, kakor tudi ne sme biti
odgovoren za izvrSilne funkcije ali za razvoj in vzpostavitev sistemov notranjih kontrol in
financnega poslovodenja. Notranji revizor torej ne sme opravljati nobenih drugih operativnih
nalog in ne sme opravljati revizije v postopkih, v katerth je poprej sodeloval. Gre za
uresnievanje nacela nepristranskosti. Notranji revizorji morajo delovati tako, da se
zmanjSujejo tveganja za nepravilno in nesmotrno poslovanje proracunskega uporabnika.

Notranji revizorji so zaposleni v posameznih drzavnih organih oziroma njihovih sluZbah,
obCinskih upravah in drugih osebah javnega prava (javnih zavodih, javnih skladih, javnih
agencijah idr.). Imajo status javnih usluZzbencev po Zakonu o javnih usluzbencih. Delujejo v
notranjerevizijskih sluzbah proraCunskega uporabnika.

Postavlja se vpraSanje, ali je lahko organizirana notranjerevizijska sluzba tudi v primeru, da
ima zaposlenega le enega notranjega revizorja. Menim, da ime »sluzba« ne pogojuje vecjega
Stevila zaposlenih. Ime loc¢i sluzbo od ostalih enot pri proracunskem uporabniku in s tem
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poudarja njeno samostojnost in neodvisnost. Sluzba se dolo¢i v aktu o sistemizaciji, kjer se
opredelijo delovna mesta, pogoji za zasedbo delovnih mest in opis nalog. V sluzbi je lahko
dolo¢eno samo eno delovno mesto, njegova zasedba pa mora biti usklajena s kadrovskim
nacrtom.

Obveznost organiziranja lastne notranjerevizijske sluzbe za svoje potrebe in za potrebe
organov Vv njihovi pristojnosti velja za ministrstva, Urad predsednika Vlade, Vrhovno sodisce,
Drzavno sodis¢e RS, Senat za prekrske RS in Ministrstvo za notranje zadeve za upravne enote.
(10. ¢len Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih
financ, 2002). Smisel take dolocbe se mi zdi v tem, da gre za najvecje ali pa zelo pomembne
drzavne oziroma pravosodne organe, v katerih potreba po lastni notranjerevizijski sluzbi
obstaja zaradi stalnega preverjanja delovanja sistema notranjih kontrol in financnega
poslovodenja.

Po podatkih Urada RS za nadzor proraCuna imajo lastne notranjerevizijske sluzbe vsa
ministrstva in nekateri drugi drZavni organi (Drzavni zbor Republike Slovenije, Urad
predsednika drzave idr.), ve¢je obCine in vecji posredni uporabniki proracuna, uvajajo pa jih
tudi druge osebe javnega prava. (Interno gradivo Urada RS za nadzor proracuna, 2005).

Prednosti organiziranja lastne notranjerevizijske sluZbe so predvsem naslednje:

¢ dobro poznavanje organiziranosti in izvajanja nalog, poslovnih dogodkov in drugih zadev,
ki se nanasajo na poslovanje, zato so lahko ocene tveganj dokaj zanesljive;

* moznost hitrejSega prilagajanja programa dela, glede na potrebe proraCunskega uporabnika;

e odgovornost izvajalcev notranjega revidiranja je znotraj organizacije;

® DboljSe moZnosti za izvajanje nalog notranjega revidiranja, ki niso bile nacrtovane z letnim
programom;

®* moznost neposrednega stika s poslovodstvom oziroma predstojnikom ves Cas izvajanja
nalog, zlasti moZnost posvetovanj;

® mozZnost stalnega preverjanja delovanja notranjih kontrol in finan¢nega poslovodenja;

e vecje zaupanje;

® ni nevarnosti, da bi se opravljanje notranjega revidiranja prekinilo, kot na primer pri
zunanjem izvajalcu, z odstopom od pogodbe oziroma prekinitvijo pogodbenega razmerja.

Slabosti organiziranja lastne notranjerevizijske sluzbe so zlasti:

e (e je zaposlen samo en revizor, je osamljen pri nacrtovanju in izvrSevanju ter preverjanju
kvalitete svojega dela;

® ni moZnosti timskega dela, izmenjav mnenj in izkuSenj;

e pri malih proraunskih uporabnikih je stroSek izvajanja nalog lastne notranjerevizijske
sluzbe prevelik;

e vec¢ja moznost vpliva poslovodstva oziroma predstojnika na revizorjevo delo;

®* manjSe moznosti zagotavljanja neodvisnosti notranjih revizorjev zaradi statusa javnega
usluzbenca kot podrejene stranke v pogodbi o zaposlitvi.
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6.6.3 SKUPNA NOTRANJEREVIZIJSKA SLUZBA

V skladu z 10. ¢lenom Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega
nadzora javnih financ lahko ve¢ proracunskih uporabnikov organizira skupno
notranjerevizijsko sluzbo. Ta sluzba izvaja notranje revidiranje za ve¢ proraunskih
uporabnikov v skladu z nacrtom in programom dela, ki ga sprejmejo proraunski uporabniki,
koristniki storitev. V tem programu je potrebno dela nacrtovati tako, da se zadosti normam
pogostnosti revidiranja poslovanja posameznega proracunskega uporabnika, to je, ¢e gre za
proracunskega uporabnika, ki ima manj prihodkov od petsto milijonov tolarjev, mora biti
njegovo poslovanje revidirano najmanj enkrat v obdobju vsakih treh let; pri tistih, ki imajo vec
prihodkov, pa vsako leto.

Morebitni zastoji pri delu notranjerevizijske sluzbe, ki se lahko pri revidiranju posameznega
proracunskega uporabnika pojavijo zaradi zastojev pri revidiranju drugega proracunskega
uporabnika, prvega ne odvezujejo odgovornosti za pravoCasno izvedbo nacrta revizij.
(Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ,
2002).

Prednosti skupne notranjerevizijske sluZbe so predvsem naslednje:

e prednosti v primeru, da gre za opravljanje enakih dejavnosti (npr. v zdravstvu, Solstvu
ipd.). Tveganja pri poslovanju pri proracunskih uporabnikih, ki opravljajo enako dejavnost,
so enaka ali zelo podobna, zato je mogoce hitro in kvalitetno izvesti doloCene precne
revizije;

® DboljSe poznavanje organiziranosti in poslovanja organizacije; to je pomembno predvsem pri
ocenjevanju tveganj poslovanja proracunskega uporabnika, pri nacrtovanju revizij ter
1zvajanju revizij;

® cena storitev bi praviloma morala biti niZja od cene storitev zunanjih revizorjev, in sicer
zaradi poznavanja okolja revidiranja, skupnega nac¢rtovanja, mozne specializacije dela;

e kvaliteta dela revizorjev skupne notranjerevizijske sluzbe bi morala biti dobra, saj bodo
revizorji lahko predvsem v precnih revizijah z metodo primerjave ugotavljali najboljSe
ucinke pri poslovanju posameznih proracunskih uporabnikov in na podlagi ugotovitev
svetovali drugim, kako lahko boljSe poslujejo; primeri dobre prakse se lahko tudi hitro
uveljavijo;

¢ revizijsko delo zahteva timsko delo, to pa se lahko izvaja v skupni notranjerevizijski sluzbi,
kjer je zaposlenih vec revizorjev, mogoca je tudi specializacija dela;

e revizorji bodo skupaj lazje razvijali revizijsko stroko in prakso, predvsem metode in
tehnike revidiranja, poenotili revizijske pojme in mnenja, staliS¢a o javnofinanc¢nih
vpraSanjih ter strokovne podlage za nacrtovanje oz. njihove vsebine; vecja je moZnost
neposrednih izmenjav izkuSenj;

® vecje so mozZnosti za stalno razvijanje in vzdrZevanje programov zagotavljanja kakovosti v
vseh fazah revizijskega postopka;

e JaZje se bodo dolocala sodila za preverjanje smotrnosti poslovanja (gospodarnosti,
ucinkovitosti, uspesnosti);
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e ugotovitve posameznih revizij se lahko predstavijo tudi proraCunskim uporabnikom,
katerih poslovanje ni bilo revidirano (z varovanjem tajnih podatkov);

® vecja samostojnost in neodvisnost notranjih revizorjev;

e vecja fleksibilnost pri zaposlovanju in razporejanju nalog v primerih daljSe odsotnosti
posameznega revizorja.

Priporocilo, da se podpira ustanavljanje vecjih skupnih notranjerevizijskih sluzb, je dano tudi v

poro¢ilu SIGMA?® o notranjem nadzoru javnih financ v Republiki Sloveniji v letu 2003, ki

zastopa staliSCe, da naj bi notranjerevizijska sluzba razpolagala z najmanj dvema revizorjema.

(StaliSca Urada RS za nadzor proracuna, 2005, str. 2).

Negativne strani skupne notranjerevizijske sluzbe so zlasti:

® moZnost manjSega vpliva na nacrtovanje revizij;

e vecja zahtevnost pri koordinaciji oziroma nacrtovanju revizijskega dela, ker gre za bolj
kompleksno organizacijo;

e vpraSanje razmejevanja pristojnosti in odgovornosti med vodjo skupne notranjerevizijske
sluzbe in predstojnikom oziroma poslovodnim organom;

e obstaja tveganje, da posamezni proracunski uporabniki ne bodo zadovoljni z obsegom,
ceno, kvaliteto ali odzivnostjo storitev skupne notranjerevizijske sluzbe.

Skupna notranjerevizijska sluzba je smiselna tako za male kot velike proratunske uporabnike.
Za male zato, ker jim bo praviloma predstavljala manj$i stroSek dela kot lastna
notranjerevizijska sluzba, za velike pa zato, ker vec notranjih revizorjev lazje izvaja naloge.

6.6.4 URAD RS ZA NADZOR PRORACUNA

Na Ministrstvu za finance je organiziran Urad RS za nadzor proracuna, kot centralni organ za
koordinacijo in harmonizacijo sistema notranjega nadzora javnih financ. Urad RS za nadzor
proracuna je pristojen za razvoj, usmerjanje in koordinacijo notranjega nadzora. Urad RS za
nadzor proracuna lahko tudi sam, v skladu s svojimi kadrovskimi zmogljivostmi, izvaja
notranje revidiranje za prora¢unske uporabnike, na podlagi sprejetega letnega plana, s katerim
se doloci, za katere proraCunske uporabnike bo glede na svoje zmogljivosti izvedel notranje
revidiranje. (13. ¢len Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega
nadzora javnih financ, 2002).

6.6.5 ZUNANJI IZVAJALCI NOTRANJEGA REVIDIRANJA

V zadnjem casu postaja vse bolj aktualno podro¢je oddaje funkcije notranjega revidiranja
zunanjim izvajalcem (outsoucing), predvsem tam, kjer je to zakonsko dovoljeno, kar velja tudi
za proratunske uporabnike, torej tudi za obcine. Outsourcing je na podro¢ju notranjega
revidiranja v svetu dozivel svoj razcvet v zacetku devetdesetih let prejSnjega stoletja. Vsekakor
je izredno pomembno, da ne glede na oddajo notranjega revidiranja zunanjim izvajalcem,

» SIGMA = Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern European
Countries; a joint initiative of the OECD and the European Union, principally financed by the EU. Program

93



poslovodstvo ostaja odgovorno za ucinkovito delovanje sistema notranjih kontrol, vklju¢no s
funkcijo notranjega revidiranja. (Majic, 2000, str. 47).

Najem zunanjih izvajalcev notranjega revidiranja je moZen, kadar ima notranjerevizijska
sluzba, iz ekonomskih ali drugih razlogov, premalo kadrov. V kaks$ni pravno organizacijski
obliki lahko delujejo zunanji izvajalci, Ze omenjeni pravilnik, ki ureja usklajeno delovanje
sistema notranjega nadzora javnih financ, ne doloca; to prepusca drugim zakonom. Gre za
obliko pravnih subjektov, privatne revizijske druzbe, ki jih dolo¢a Zakon o gospodarskih
druzbah.

Strokovne pogoje za izvajanje nalog notranjerevizijskih storitev dolo¢a Pravilnik o usmeritvah

za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ.

Proracunski uporabniki lahko za izvajanje notranjerevizijskih storitev najamejo zunanje

izvajalce pod pogojem, da (12. ¢len Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema

notranjega nadzora javnih financ, 2002):

® imajo potrebna znanja, ves¢ine in sposobnosti, potrebne za izvajanje revidiranja; zunanji
izvajalec ima potrebno znanje, ves¢ine in sposobnosti, ¢e ima vsaj vodja revizijske skupine
potrdilo za naziv preizkuSeni notranji revizor Slovenskega inStituta za revizijo in/ali
potrdilo za naziv drzavni notranji revizor ali potrdilo za naziv preizkuSeni drzavni revizor
ali drzavni revizor;

® so vpisani v register na Uradu RS za nadzor prorauna (velja za notranje drZavne
revizorje); prav tako mora biti revizijska druzba vpisana v seznam notranjerevizijskih druzb
pri Ministrstvu za finance;

® imajo zadostne strokovne izkuSnje pri podobnih delih in

® pri izvajanju revizije upostevajo usmeritve za financno poslovodenje in notranje kontrole
ter usmeritve za drZavno notranje revidiranje.

Vsem predhodno navedenim pogojem danes Se ni mogoce zadostiti, saj se revizijska stroka

notranjega revidiranja komaj razvija in zato Se vedno primanjkuje notranjih revizorjev z

zadostnimi delovnimi izkus$njami. Gre za nov poklic, ki se v Sloveniji Sele razvija. Kljub temu

je bilo konec meseca aprila 2006 v registru na Uradu RS za nadzor proracuna Ze vpisanih nad

dvesto dvajset notranjih drzavnih revizorjev, ki so izpolnjevali formalne pogoje za pridobitev

certifikata notranjega drzavnega revizorja.

Pravilnik proracunskega uporabnika zavezuje, da mora v primeru, ¢e se odlo¢i, da mu

poslovanje revidira zunanji izvajalec, izbrati ustrezne zunanje izvajalce, ki izpolnjujejo

navedene pogoje. Za najem zunanjih izvajalcev izvedejo proracunski uporabniki postopke v

skladu s predpisi javnega naroCanja; postopek se izvaja tudi v primeru proracunskega

uporabnika Obcine Trebnje, ki prav tako koristi storitve zunanjega izvajalca notranjega

revidiranja.

Notranje revidiranje s pomoc¢jo zunanjega izvajalca je vse bolj razSirjeno tudi v Sloveniji.
ManjSe organizacije za opravljanje funkcije notranjega revidiranja, zaradi stroSkovne

SIGMA podpira izvajanje reform v javni upravi drZav srednje in vzhodne Evrope. (Allen Richard et al., 1996, str.
3).
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ucinkovitosti, pogosto najemajo zunanje revizijske hiSe. Z rastjo organizacije, ki deluje v
okolju, katero se vse hitreje spreminja, se pojavi potreba po ustanovitvi lastne
notranjerevizijske sluzbe, ki omogoca stalen in celovit nadzor nad poslovanjem. Vendar pa
majhna notranjerevizijska sluzba navadno ne omogoca ustreznega pokrivanja vseh strokovnih
podrocij z lastnimi zmogljivostmi, zato je Se naprej nujno najemanje zunanjih izvajalcev
storitve za pomo¢ pri posameznih strokovnih nalogah.

Pozitivne strani zunanjega izvajalca notranjega revidiranja so predvsem naslednje:

® moznost izbire najugodnejSega ponudnika;

® organizacija laZje spreminja in uravnava porabo sredstev za notranje revidiranje glede na
rezultate dela;

e pogodbeni izvajalec je motiviran za dobro izvajanje nalog, saj s tem ohranja pogodbeno
razmerje in varen vir zasluzka iz javnih sredstev;

* mozen odstop od pogodbe, ¢e delo ni kvalitetno in strokovno opravljeno;

e storitve zunanjega izvajalca so praviloma cenejSe od stroSkov, ki bi jih imela organizacija z
lastno notranjerevizijsko sluzbo;

® zunanji izvajalec ima SirSa znanja in izkuSnje, ki jih pridobiva z opravljanjem storitev v
drugih organizacijah;

e dostop do specializiranega strokovnega mnenja in znanja za posamezen revizijski pristop
ter na tej podlagi tudi zniZanje operativnih stroSkov;

® zunanji izvajalec lahko ob izvajanju storitev tudi usposablja in prenasa svoje bogate
izkus$nje na zaposlene v organizaciji;

¢ vecja neodvisnost zunanjega izvajalca, predstojnik oziroma poslovodni organ lahko v vecji
meri zaupa rezultatom dela notranjerevizijske sluzbe.

Negativne strani zunanjega izvajalca notranjega revidiranja so zlasti:

® teZje se uresnicujejo temeljni cilji notranje revizije, kot so: spremljanje doseganja ciljev,
ugotavljanje in ocenjevanje tveganj, preverjanje pravilnosti poslovanja, preverjanje
smotrnosti poslovanja, obvescanje vodstva, dajanje priporocil, svetovanje poslovodstvu;

® zunanji izvajalci dobijo dostop do tajnih podatkov;

e organizacija se izpostavi doloenim tveganjem, kot so izguba ali zmanjSanje kontrol nad
dejavnostjo zunanjih izvajalcev posameznih storitev;

e zunanji izvajalec pomanjkljivo pozna delovanje organizacije. Poznavanje delovanja
organizacije pa je osnovni dejavnik za izvedbo notranje revizije. (Perner, 2000, str. 55-61).

Notranje revidiranje je stroSek proracunskega uporabnika in prispeva k ucinkovitemu,
uspeSnemu in gospodarnemu poslovanju. StroSki sluzbe ne bi smeli biti vecji od koristi.
Prednosti organiziranja ene oblike so lahko slabosti druge, zato je potrebno, da vsak
proracunski uporabnik sam presodi, glede na svojo organiziranost, izvajanje nalog in velikost,
kakSna oblika organiziranja je zanj najbolj primerna.
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6.6.6 PROBLEM ZAGOTAVLJANJA KAKOVOSTI RAZLICNIH ORGANIZACIJSKIH
OBLIK NOTRANJEREVIZIJSKIH SLUZB

V sedanjih razmerah v javnem sektorju pri nas se pojavlja predvsem problem majhnosti
notranjerevizijskih sluzb. V polovici notranjerevizijskih sluzb je namre¢ zaposlen samo en
notranji revizor, kar pomeni, da je okrnjeno tako sprotno, kot tudi obCasno notranje
zagotavljanje kakovosti. Notranji revizor namre¢ ocenjuje samega sebe, kar pa ni zadosten
postopek za zagotovitev ustrezne kakovosti. V teh primerih bi bilo verjetno smiselno uvesti
pogostejSe zunanje ocenjevanje kakovosti, kot to zahtevajo standardi notranjega revidiranja
(pogosteje kot vsakih pet let). Te zunanje ocene je mogoce zasnovati tudi kot preglede
samoocenitvenih vpraSalnikov, ki jih izvede strokovno usposobljen, od organizacije neodvisen
revizor. (Cukon - Mavec, 2004, str. 9-10).

Omenjeno pomanjkljivost lastnih notranjerevizijskih sluzb je mogoce reSiti tudi z
zdruZevanjem notranjih revizorjev v skupno notranjerevizijsko sluzbo. V tej obliki
organiziranja je mogoce v celoti zadostiti zahtevam standardov po zagotavljanju kakovosti
notranjega revidiranja. S staliSCa prispevka notranjega revidiranja k doseganju ciljev
organizacije in podpore vodstvu pri ocenjevanju in obvladovanju tveganj, kar je tudi predmet
zagotavljanja kakovosti, pa ima ta oblika organiziranja prednosti in slabosti. Po eni strani
skupna notranjerevizijska sluzba, ki ima vecje Stevilo revizorjev, omogoca specializacijo po
podrocjih in vecjo neodvisnost, po drugi strani pa je poznavanje posebnosti poslovanja in s tem
specificnih tveganj doloCene organizacije lahko manjSe kot pri lastni notranjerevizijski sluzbi.
To slabost je mogoCe zmanjSati z notranjim organiziranjem skupne notranjerevizijske sluzbe
(namesto specializacije po podro¢jih se lahko uvede specializacija za doloceno organizacijo).

Pri zunanjem izvajalcu notranjega revidiranja so za zagotavljanje kakovosti dolZzni poskrbeti
zunanji izvajalci, porocila o opravljenih ocenah kakovosti pa posredovati vodstvu organizacije.
Ne glede na to mora tudi vodstvo organizacije obCasno opraviti oceno funkcije notranjega
revidiranja, predvsem s staliS¢a njenega prispevka k doseganju ciljev organizacije in podpore
vodstvu pri ocenjevanju in obvladovanju tveganj.

6.6.7 ORGANIZIRANOST NOTRANJEGA REVIDIRANJA V SLOVENSKIH OBCINAH

Vpra§allnik24 za potrebe ugotovitve stanja ter nacrtovanja razvoja, usklajevanja in preverjanja
delovanja notranjega nadzora javnih financ, ki ga je Urad RS za nadzor proracuna pripravil v
zaCetku leta 2005, je zajel tudi obCine. Nanasal se je na stanje na podro¢ju notranjega nadzora
javnih financ v letu 2004 in je vseboval vprasanja za t. i. samoocenitev notranjih kontrol v
obcCinah, o organiziranosti notranjerevizijskih sluzb in Stevilu zaposlenih v njih. Odgovore je
posredovalo 150 obcin (od 193), torej 77,7 %. Podrobneje so rezultati ankete predstavljeni v
Tabelah 3 in 4 v Prilogah.

** Anketo je izvedel Urad RS za nadzor proraduna v februarju in marcu 2005.
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Urad RS za nadzor proracuna je na podlagi rezultatov vprasalnika ugotovil, da posebej perec
problem predstavlja ravno slaba pokritost funkcije notranjega revidiranja v ob¢inah. Od 193
obCin ima notranjerevizijsko sluzbo le 40 ob¢in in tudi tu je vefinoma zaposlen le po en
notranji revizor.

Slika 3 predstavlja strukturo organiziranosti notranjerevizijskih sluzb v slovenskih ob¢inah;
zajete so tiste obCine, ki so posredovale odgovore na Urad RS za nadzor proracuna (150);
vecina obc¢in se je v letu 2004 posluZevala zunanjih izvajalcev notranjega revidiranja.

Slika 3: Predstavitev organiziranosti notranjerevizijskih sluzb v obc¢inah v Sloveniji

Organiziranost notranjega revidiranja v ob¢inah, ki
so posredovale odgovore (150 ob¢in)

Lastna NR sluzba

27%
O Lastna NR sluzba
Skupna NR @ Skupna NR sluzba
Zunanji izvajalec sl:Jf/ba O Zunaniji izvajalec NR
NR °
72%

Vir: Rezultati vpraSalnika za potrebe ugotovitve stanja ter nacrtovanja razvoja, usklajevanja in
preverjanja delovanja notranjega nadzora javnih financ, 2005.

Slika 4 predstavlja strukturo organiziranosti notranjerevizijskih sluzb v tistih slovenskih
obCinah, v katerih letni proracun presega 500 milijonov tolarjev in so torej dolzne zagotoviti
notranjo revizijo poslovanja vsako leto; zajete so tiste ob¢ine, ki so posredovale odgovore na
Urad RS za nadzor proracuna (104). Tudi v tem primeru se je vecina obCin posluzevala
zunanjih izvajalcev notranjega revidiranja, vendar pa je delez lastnih notranjerevizijskih sluzb
nekoliko visji.
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Slika 4: Predstavitev organiziranosti notranjerevizijskih sluzb v obcinah v Sloveniji, pri katerih
proracun presega 500 milijonov tolarjev

Organiziranost notranjega revidiranja v obéinah, pri
katerih proracun presega 500 milijonov tolarjev (104
obcine)

Lastna NR sluzba

30% OlLastna NR sluzba
@ Skupna NR sluzba
Zunanji izvajale kupna NR sluzba O Zunaniji izvajalec NR
NR

2°/°

68%

Vir: Rezultati vpraSalnika za potrebe ugotovitve stanja ter nacrtovanja razvoja, usklajevanja in
preverjanja delovanja notranjega nadzora javnih financ, 2005.

Na podlagi porocil Racunskega sodiSc¢a Republike Slovenije je mogoce oceniti, da so tveganja
pri obc¢inah veliko vecja kot pri ministrstvih, kar pomeni, da bi bilo nujno ukrepati prav na tem
podro&ju. Se posebej je pomembna vloga in odgovornost ob&in pri nadziranju javnih zavodov
in drugih izvajalcev javnih sluzb, ki bi jo najbolj ustrezno lahko izvajale prav obcCinske
notranjerevizijske sluzbe. V tem primeru pa bi najucinkoviteje delovala skupna
notranjerevizijska sluzba, in sicer za ve¢ obCin skupaj ali pa v okviru obc¢ine, skupaj z
neposrednimi in posrednimi uporabniki proracuna posamezne obcine.

6.7 PRIMER IZVAJANJA NOTRANJEGA REVIDIRANJA V OBCINI TREBNJE
6.7.1 PREDSTAVITEV ORGANIZACIJE NOTRANJEGA NADZORA

Notranji nadzor javnih financ, ki obsega na enotnih temeljih zasnovan sistem finan¢nega
poslovodenja (menedZmenta) in kontrol ter notranjega revidiranja pri neposrednih in posrednih
uporabnikih proracuna, se v Obc¢ini Trebnje izvaja v skladu z 99. a ¢lenom Zakona o javnih
financah.

Temeljne kontrolne postopke dolo¢a Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema
notranjega nadzora javnih financ, proraCunski uporabniki pa nato dolo¢ijo podrobna pravila za
notranje kontrole. Tako je tudi Zupanja Obc¢ine Trebnje dne 24. 02. 2003 sprejela Pravilnik o
delovanju notranjega nadzora v obcinski upravi; prav tako pa so v obcinski upravi Obcine
Trebnje doloCena podrobna pravila za oddaje javnih narocil majhnih vrednosti (Navodilo o
oddaji javnih naroCil male vrednosti, ki natancno doloca postopek oddaje narocila, na
posebnem obrazcu se doloci terminski plan in odgovorne osebe za izvedbo posameznih dejan;j
v postopku), prevzemanje obveznosti v breme proracuna (odgovorna oseba odobri prevzem
obveznosti, ¢e je v skladu s sprejetim proraCunom in nacrtom razvojnih programov),
izplaCevanje iz proraCuna (pred izplacilom se preveri pravni temelj obveznosti) ... Podrocje
priprav obsega izdelavo finan¢nega nacrta prihodkov in odhodkov, nacrta razvojnih
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programov, dodeljevanja subvencij, dotacij in drugih transferjev iz proracuna (v skladu s
pravilniki po posameznih podro¢jih), odprodaje, dajanja v najem premozenja ...

Notranje finan¢ne kontrole v obcCinski upravi Obc¢ine Trebnje torej zagotavljajo, da:

® se prevzemajo in poravnavajo obveznosti samo za namen in do viSine, ki je doloCena s
proracunom,;

® je prevzemanje obveznosti utemeljeno s pisno pogodbo ali drugim aktom, ki ima znacaj
pogodbe, razen ¢e ni z zakonom drugace doloceno;

® se obveznosti v breme proracuna placujejo samo upravicencem in samo za dovoljeno vrsto
in visino stroSkov;

® se obveznosti v breme proracuna placujejo v rokih, ki so za posamezne namene dolo¢eni v
Zakonu o izvrSevanju proracuna Republike Slovenije;

® 5o pogodbe za nabavo blaga, naroCilo storitev ali gradenj sklenjene samo v skladu s
predpisi o javnem naroc¢anju;

® 1ima vsak izdatek iz proracuna podlago v verodostojni knjigovodski listini, s katero se
izkazuje obveznost za placilo, in se pravni temelj in viSina obveznosti pred izplacilom
preveri in pisno potrdi;

® se pripravi porocilo o doseZenih ciljih in rezultatih v preteklem letu ...

6.7.2 PREDSTAVITEV ORGANIZACIJE NOTRANJEGA REVIDIRANJA

Pravilnik o delovanju notranjega nadzora v obCinski upravi (interni pravilnik) dolo¢a usmeritve
za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora ob¢inskega proracuna. S tem pravilnikom se
dolo€a namen, podrocje, vsebina in nacin dela notranjih kontrol ter notranjega revidiranja,
vrste nadzorov, nacin opravljanja nadzorov ter obveznosti, odgovornosti in pooblastila
izvajalcev revidiranja.

Cilj delovanja notranjega nadzora je pomagati Zupanu, direktorju uprave in vodjem
organizacijskih enot pri zagotavljanju zakonitosti, uspeSnosti in gospodarnosti delovanja
obcinske uprave v okviru sprejetih zakonov, programov in nacrtov. Notranji nadzor se izvaja
po letnem oz. dolgoronem nacrtu, ki ga potrdi Zupan. Tudi izvedbo nadzorov, ki niso
opredeljeni v letnem planu, odredi Zupan. Z ugotovitvami notranjega nadzora oziroma o
ugotovitvah iz pregledov ter o uresnicevanju priporocil za odpravo nepravilnosti pri delovanju
obcCinske uprave mora biti seznanjen Zupan v pisni obliki.

Predstavitev postopka notranje revizije

V skladu s Pravilnikom o delovanju notranjega nadzora v ob¢inski upravi je notranji nadzor
lahko redni, ki se izvaja po letnem oziroma dolgoro¢nem nacrtu, ali pa izredni, ki ni opredeljen
v letnem nacrtu.

Redni nadzor se vodji organizacijske enote najavi praviloma pet delovnih dni vnaprej. V najavi
se opredeli namen, vsebina in predvideni €as trajanja nadzora, po potrebi pa se doloci tudi
termin za uvodni razgovor. Izredni pregledi se izvajajo nenajavljeno, ¢e je to pomembno za
uresnicitev namena nadzora.
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Vodja revidirane organizacijske enote je dolZan dolociti kontaktne osebe, ki bodo med
izvajanjem nadzora sodelovale z izvajalcem notranjega nadzora, vendar ima slednji pravico
kontaktirati tudi z delavci, ki jih izbere po lastni presoji, ¢e to narekujejo potrebe nadzora. Med
izvajanjem nadzora vodi revizor lo¢eno po posameznih nadzorih delovne zapiske, ki so dokaz
o opravljenem nadzoru in podpora revizorjevemu mnenju.

Pri izvajanju notranjih revizij se uporabljajo splosno uveljavljene revizijske metode, zlasti pa:
pregledovanje, opazovanje, poizvedovanje, preverjanje in analiticno preiskovanje, od
revizijskih tehnik pa najpogosteje: statisticno vzorcenje, izdelava shem pretokov procesov in
listin oziroma dokumentov (flow-charting) ter revizijsko intervjuvanje. O ugotovitvah iz
nadzorov in priporocilih za izboljSanje delovanja revizor praviloma Ze med izvajanjem nadzora
seznanja neposrednega vodjo nadzorovane organizacijske enote.

V petnajstih dneh po kon¢anem nadzoru pripravi revizor osnutek porocila, ki ga poslje vodji
nadzorovane organizacijske enote. Prejemnik porocila je dolzan morebitne pripombe, mnenja
in staliS¢a glede ugotovitev pregleda ali glede nacina izvedbe nadzora pisno posredovati
revizorju v osmih dneh po prejemu osnutka porocila o nadzoru. Revizor jih mora prouciti in
jih, v primeru, da so utemeljene, upoStevati. Pripombe, mnenja in stali$¢a lahko vodja
nadzorovane osebe in revizor uskladita na skupnem sestanku. Po uskladitvi pripomb na
osnutek porocila izda revizor porocilo, ki ga posreduje Zupanu in vodji nadzorovane enote.
Pred tem opredeli stopnjo zaupnosti porocila. Postopek uskladitve pripomb, mnenj in staliS¢ ne
velja za ponovne nadzore delovanja, praviloma pa tudi ne za izredne nadzore, ki jih je potrebno
dokoncati v ¢im krajSem Casu.

Ce revizor oceni, da je potrebno 7e med postopkom nadzora odpraviti nepravilnosti v
delovanju, izda izvleCek iz porocila o nadzoru. Postopek njegovega vsebinskega usklajevanja
je enak postopku usklajevanja osnutka porocila o nadzoru. Usklajeni osnutek se vkljuci v
konéno poroéilo o nadzoru. Ce revizor ugotovi nepravilnost, ki kaZe na povzroditev vedje
$kode ali sumi, da gre za kaznivo dejanje, mora nemudoma obvestiti Zupana. Zupan mora takoj
sprejeti potrebne ukrepe.

Porocilo o izvrSenem nadzoru vsebuje ugotovitve iz nadzora ter predloge in priporoc€ila za
ukrepanje v smislu odprave nepravilnosti in izboljSanja delovanja. Ugotovitve v porocilu
temeljijo na preverjenih dejstvih in dokumentiranih dokazilih ter morajo biti praviloma
usklajene z vodjem nadzorovane enote. Priporocila in predlogi za izboljSanje poslovanja
izhajajo neposredno iz ugotovitev nadzora oziroma temeljijo na strokovnosti in izkuS$njah
revizorja.

Zupan mora z ugotovitvami revizorja seznaniti vodjo revidirane enote. Zupan s sklepom naloZi
izvedbo sprejetih priporocil vodjem organizacijskih enot ter doloci rok, ki ne sme biti daljsi od
devetdeset dni, za odpravo ugotovljenih nepravilnosti v poslovanju in obvezo o poroCanju. Z
izvedbo naknadne revizije revizor preveri, ¢e je bil sklep Zupana o izvedbi priporocil realiziran
in Ce so bile s tem nepravilnosti in pomanjkljivosti odpravljene.

100



Revizor pripravi letno porocilo o delu sluzbe, ki vsebuje povzetek vseh ugotovitev in priporocil
iz opravljenih revizij preteklega leta in ga predlozi Zupanu. Izvod porocila poslje tudi
Ministrstvu za finance — Uradu RS za nadzor proracuna.

Pravice in dolZnosti notranjega revizorja

Revizor je dolzan skrbeti za razvoj internega revidiranja v obcinski upravi in dograjevanje
priro¢nika. Odgovoren je za pripravo nacrtov rednih nadzorov, oblikovanje dolgoro¢nega in
kratkoro¢nega nacrta notranje revizije za tekoce leto in za proracunsko obdobje do petih let,
sprotno usposabljanje in izobrazevanje iz stroke ter poroCanje Zupanu o ugotovitvah iz
nadzorov in priporocilih, ki iz njih izhajajo.

Revizor sodeluje pri izvajanju nadzora Racunskega sodisca Republike Slovenije, Proracunske
inSpekcije pri Ministrstvu za finance in nadzornega odbora obcine. Koordinira izvajanje
postopkov med prej nasStetimi organi na prvi in drugi stopnji, kar vsebuje tudi pripravo pripomb
oziroma ugovorov zoper ugotovitve, skupaj s pooblas¢enimi predstavniki inSpiciranih
organizacijskih enot.

Vse informacije in ugotovitve, s katerimi se revizor seznani pri delu, je dolzan obravnavati kot
poslovno tajnost in jih v nobenem primeru ne sme prenasati na nepooblas¢ene osebe. Za
izvedbo revizije in pravilnost navedb v revizijskem porocilu, kakor tudi za hrambo delovnih
zapiskov in dokumentacije o nadzoru, odgovarja revizor, ki je opravil nadzor in sestavil
porocilo.

Revizor ima pravico do neoviranega dostopa do vodij organizacijskih enot in drugih delavcev
obcinske uprave. Pri svojem delu je samostojen ter pri podajanju ugotovitev, ocen in priporocil
neodvisen. Revizor mora imeti zagotovljene pogoje, da svoje delo opravlja samostojno in
nepristransko. V ta namen so mu vodje organizacijskih enot dolZzni nuditi vso potrebno pomoc.

Ce pride pri izvajanju revizije do potrebe po uporabi posebnih znanj in vescin, sme revizor, ob
predhodnem pismenem soglasju Zupana, k njegovemu reSevanju pritegniti zunanjega
strokovnjaka.

6.7.3 TRENUTNA UREDITEV ORGANIZIRANJA NOTRANJEGA REVIDIRANJA

Glede na to, da v ob¢inski upravi Obcine Trebnje ni zaposlenega notranjega revizorja, se v
prehodnem obdobju notranja revizija opravlja v skladu z 10. ¢lenom Pravilnika o usmeritvah za
usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, in sicer s pomoc¢jo zunanjega
izvajalca notranjega revidiranja.

Cena revizijske storitve in s tem vrsta javnega naroCila (narocilo male vrednosti ali uporaba
dolo¢b Zakona o javnih narocilih o objavah na enotnem informacijskem portalu) je odvisna od:
velikosti naroc¢nika, kompleksnosti poslovnih procesov narocnika, finanéne moci narocnika,
strukture virov financiranja (sredstva EU), dolo¢itve revizijskega obdobja (mandatna doba). Ce
je cena niZzja od v Zakonu o izvrSevanju proracuna Republike Slovenije dolofenega
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vrednostnega praga, se postopek oddaje javnega naroCila ne izvaja po klasi¢nih pravilih
javnega narocCanja, ne uporabljajo se dolocbe o objavah v Uradnem listu Republike Slovenije
oziroma na enotnem informacijskem portalu Urada za javna naroCila, temve¢ po pravilih
narocila male vrednosti (125. ¢len Zakona o javnih narocilih).

Postopek oddaje javnega narocila male vrednosti je v Obcini Trebnje urejen z internim
pravilnikom. Merilo za izbor predstavlja najniZja cena, ob izpolnjevanju vseh, v zakonu in v
razpisni dokumentaciji, navedenih pogojev. Pri izboru izvajalca notranjerevizijskih storitev za
posamezno proracunsko leto se v razpisni dokumentaciji povzamejo zahtevani pogoji v skladu
s Pravilnikom o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ.
Povabilo k oddaji ponudbe se posreduje Stirim ali petim potencialnim ponudnikom, ki so
vpisani v seznam revizijskih druzb v registru na Uradu RS za nadzor proracuna. Z
najugodnej$im ponudnikom Obc¢ina Trebnje sklene pogodbo o izvedbi notranjerevizijskih
storitev. Izbrani izvajalec nato pripravi nacrt izvajanja revizije, ki ga predstavi Zupanu, in nato
pricne z izvajanjem revizije. Po opravljenem pregledu poslovanja na sedezu naro¢nika
izvajalec pripravi osnutek revizijskega porocila, ki ga predstavi Zupanu in strokovnim sluzbam;
po uskladitvi pripomb pripravi Se kon¢no porocilo o opravljeni notranji reviziji poslovanja za
posamezno proracunsko leto.

Najve¢ja pomanjkljivost trenutne ureditve notranjega revidiranja se mi zdi odsotnost
strateSkega nacrta in letnega programa dela, kajti izbrani izvajalec pripravi le nacrt za
konkretno izvedbo notranjerevizijskega pregleda. Posledicno je vecja verjetnost, da se ne
odkrijejo vse napake oziroma nepravilnosti v poslovanju, saj se pregledujejo le nakljucno
izbrana podrocja. Problem izhaja iz premajhnega zavedanja vodstva o nujnosti vzpostavitve
registra tveganj, katerim je obc¢ina kot proracunski uporabnik, izpostavljena. V kolikor bi
obstajal register tveganj, ki bi bil sproti azuriran, bi izvajalec notranjerevizijskih storitev v
nacrt izvajanja revizije v vecji meri vkljucil pregled tistih podrocij, kjer so tveganja najvecja in
bi jim posvetil ve¢ Casa; tako bi se zmanjSala verjetnost, da napake oziroma nepravilnosti ne
bodo odkrite. Opisano stanje je posledica nezadostno strokovno usposobljenega kadra, saj
nih¢e izmed zaposlenih nima toliko revizijskega znanja in izkuSenj, da bi lahko v celoti sledil
zahtevam veljavne zakonodaje; ustanovitvi lastne notranjerevizijske sluzbe, ki bi omenjene
pomanjkljivosti prav gotovo odpravila, pa Ob¢ina Trebnje trenutno ni naklonjena.

Za proracunsko leto 2003 je bila tako zagotovljena notranja revizija poslovanja v letu 2004, in
sicer s pomoc¢jo zunanjega izvajalca, ki je bil izbran po postopku za oddajo javnih narocil male
vrednosti — ITEO — ABECEDA, d. o. 0., Podjetje za revizijo in sorodne storitve, ki je vpisano v
seznam revizijskih druzb pri Ministrstvu za finance.

V skladu z ugotovitvami notranje revizije je zupanja dne 11. 10. 2004 sprejela Pravilnik o
spremembah in dopolnitvah pravilnika o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest v
obc¢inski upravi, Stevilka: 01504-001/98, kjer je pod zaporedno Stevilko 5 sistemizirano novo
delovno mesto, ki v preteZni meri vkljucuje notranji nadzor porabe proracunskih sredstev.
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Za proracunsko leto 2004 je bila zagotovljena notranja revizija poslovanja v letu 2005, in sicer
s pomocjo zunanjega izvajalca, ki je bil izbran po postopku za oddajo javnih narocCil male
vrednosti — LORIS, ra¢unovodstvo in storitve, d. o. o., Trg 4. julija 67, DRAVOGRAD, ki je
prav tako vpisan v seznam revizijskih druzb pri Ministrstvu za finance.

Nadzor je bil opravljen v skladu s Pravilnikom o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema
notranjega nadzora javnih financ ter Usmeritvami za drZavno notranje revidiranje in je obsegal
naslednja podrocja: nadzor pravilnosti postopkov pri sprejemanju proracuna, nadzor porocil
(statisticnih in obcinskemu svetu) glede na racunovodske evidence, nadzor uskladitve
knjigovodskega stanja z letnim popisom, nadzor uskladitve analiticnih knjigovodstev z glavno
knjigo, nadzor obracuna pla¢ zaposlenim in funkcionarjem, nadzor porabe namenskih sredstev
iz drZzavnega proracuna, nadzor izvajanja javnih razpisov in javnih naroc¢il male vrednosti,
revizijsko porocilo.

Glavne ugotovitve porocila o izvajanju notranje revizije Obcine Trebnje za leto 2004:

Po mnenju zunanjega izvajalca notranje revizije so notranje kontrole zelo dobro vzpostavljene
(so ustrezne, zanesljive in uspesSne). Priporocila se nanaSajo na nekatera podroc¢ja, pri katerih so
se pojavila odstopanja od internih pravil in zunanjih predpisov, vendar pa nobeno odstopanje ni
bistvenega pomena. V Tabeli 3 je naveden povzetek ugotovitev in priporocil v tockah, kjer so
izvajalci notranje revizije mnenja, da reSitve niso najboljSe.

Tabela 3: Povzetek ugotovitev in priporocil

UGOTOVITVE PRIPOROCILA

Pri popisu osnovnih sredstev niso bile popisane
nepremicnine v gradnji ali izdelavi in oprema, ki se

Predmet popisa so vsa sredstva in obveznosti do
virov sredstev.
pridobiva.

Sredstva, dana v upravljanje, se usklajujejo po
obvestilu posameznega uporabnika.

Potrebno je sproti evidentirati povecanja in ob
koncu leta uskladiti saldo za odpise.

V registru osnovnih sredstev niso zavedena kmetijska
zemljiSca. Prav tako iz registra niso izlocena osnovna
sredstva, odpisana v letu 2004.

Register osnovnih sredstev je potrebno uskladiti
z glavno knjigo.

Pri
amortizacija.

nekaterih novih nabavah ni obracunana

Amortizacijo je potrebno zaceti obracunavati
prvi dan naslednjega meseca, ko se osnovno
sredstvo za¢ne uporabljati.

Pri javnih razpisih izbira izbranih izvajalcev ni bila
objavljena v Uradnem listu.

70. ¢len Zakona o javnih narocilih predpisuje,
da mora narocnik objaviti izid postopka za
oddajo javnega naro€ila.

Vir: Porocilo o izvajanju notranje revizije ObCine Trebnje za leto 2004, 2005, str. 12.

S postopki preizkuSanja notranjih kontrol so izvajalci notranje revizije delovali v smislu
odkrivanja Sibkih tock sistema in odpravljanja napak oziroma izboljSevanja delovanja notranjih
kontrol, z namenom, da se zagotovi poslovanje po zakonih in navodilih, ki jih sprejemajo
organi in vodstvo ob¢ine. Po mnenju notranjih revizorjev so bili izvrSeni postopki pregleda
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prvenstveno organizirani tako, da bi omogocili dati vodstvu hitre in to¢ne podatke o ustreznosti
in delovanju notranjih kontrol ter priporoCila za njihovo izboljSanje, z namenom, da se
vzpostavi uspesen, u¢inkovit in gospodaren sistem notranjih kontrol.

Ugotovljene napake in nepravilnosti v poslovanju oz. pomanjkljivosti in slabosti v delovanju
sistema notranjih kontrol je Ob¢ina Trebnje upostevala pri evidentiranju poslovnih dogodkov v
letu 2005, in sicer:

¢ Pri popisu sredstev za leto 2005 so bila popisana vsa osnovna sredstva.

e Za sredstva, dana v upravljanje, so bila v letu 2005 sproti evidentirana povecanja in ob
koncu leta je bil na podlagi usklajevanja s prejemniki teh sredstev usklajen tudi saldo za
odpise.

e Kmetijska zemljis€¢a so bila Ze v letu 2004 popisana v celoti, niso pa bila zavedena v
register osnovnih sredstev; evidenca je bila usklajena na dan 31. 12. 2005.

e Splosni sklad se je v letu 2005 oblikoval sproti, ob nabavi osnovnih sredstev.

6.8 PREDLOGI ZA IZBOLJSANJE SISTEMA NOTRANJEGA NADZORA JAVNIH
FINANC V SLOVENI]I

Slovenija ima vzpostavljen sistem notranjega nadzora javnih financ, ki je podoben sistemom
vecine novih drzav c¢lanic Evropske unije. Tako kot ostale nove drzave Clanice se sooca s
problemi pri delovanju tega sistema v praksi in njegovem nadaljnjem razvoju. Dejstvo je, da
pomeni na novo vzpostavljeni sistem notranjega nadzora reformo v finanénem nadzoru javne
uprave, zato potrebuje ¢as, da se utrdi in prinese prave rezultate.

Glede na dosedanje delovanje novega sistema notranjega nadzora javnih financ v Sloveniji, s
poudarkom na notranjem revidiranju, zlasti ob¢in, in pri tem pridobljenih izkuSenj, je v tem
poglavju predstavljenih nekaj predlogov za njegovo izboljSanje. Ti predlogi naj bi pripomogli k
reSevanju problemov, ki se pojavljajo pri izvajanju in nadaljnjem razvoju notranjega nadzora.
Glede na opazanja, se s podobnimi problemi soocajo tudi v ostalih novih drzavah ¢lanicah, zato
lahko predlagane izboljSave apliciramo tudi na sisteme notranjega nadzora v teh drzavah.

6.8.1 KRATKA ANALIZA RAZMER V SLOVENSKI REVIZIJSKI STROKI

Obstaja ve¢ znamenj, ki pri¢ajo o tem, da je slovenska revizijska stroka zadnja leta v krizi.

Probleme in teZave lahko strnemo v naslednje ugotovitve (Perner, 2006, str. V):

» neustrezen in nezivljenjski sistem pridobivanja certifikatov za naziv pooblas¢eni revizor, ki
zahteva v povpre¢ju od Sest- do sedemletno pripravljalno dobo za pridobitev
certifikata/licence pooblaS¢enega revizorja, kar pa mlade odvraca od daljSega vztrajanja v
stroki (v ZDA je to obdobje najmanj za polovico krajse);

» mnerazumno VvisoKi stros$ki obveznega izobrazevalnega ciklusa pred pridobitvijo naziva
pooblasceni revizor, ki presegajo stroske v ZDA v vecCkratniku itd.

Tudi na podrocju izobrazevanja za pridobitev naziva drzavni notranji revizor, kot pogoj za
izvajanje notranje revizije v javnem sektorju, se pojavljajo nerazumno visoki stroSki. Menim,
da trenutni sistem izobraZevanja ni ustrezen, saj je vpis izredno omejen, zaradi ¢esar ni mogoce
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v kratkem casu izobraziti vecjega Stevila notranjih revizorjev, katerih posledi¢no primanjkuje.
Potrebna bi bila sprememba Zakona o javnih financah, tako da bi bila omogoc¢ena zaposlitev v
notranjerevizijski sluzbi tudi osebam, ki niso drZavni notranji revizorji, in sicer za izvajanje
manj zahtevnih nalog; tako bi lahko kvalificirani notranji revizorji ucinkoviteje razvijali
notranjerevizijsko stroko.

6.8.2 PREDLOGI ZA SISTEMSKE SPREMEMBE V SLOVENSKI REVIZIJSKI STROKI

V nadaljevanju predstavljam nekaj okvirnih predlogov (Perner, 2006, str. V) za sistemsko in

vsebinsko prenovo revizijske stroke v Sloveniji, in sicer je potrebno vzpostaviti sistem javnega

nadzorstva, ki je kon¢no odgovoren za pravilno:

® potrjevanje in registriranje revizorjev in revizijskih druzb;

e gsprejemanje (privzemanje) standardov etike in notranjih kontrol kakovosti revizijskih
druzb;

e kontinuirano izobraZevanje, zagotavljanje kakovosti in preiskovalne sisteme ter
disciplinske ukrepe in biti mora ustrezno (zadostno) financiran.

Glavni poudarek je v tem, da mora drZava spoznati, da naj bo v prihodnje njena poglavitna

naloga, zaradi spoznane in poudarjene zascite javnega interesa, ki jo revizijska dejavnost mora

zagotavljati, u€inkovitejSe in doslednejSe neposredno uresnicevanje njene »policijske moci«.

Revizijska dejavnost vsekakor zasluzi ve¢ druzbene dejavnosti, kot je je bila delezna dosle;,
njeno normativno urejanje pa ne sme postati predmet poenostavitev, ki bi ji tudi v prihodnje
lahko povzrocale ve¢ Skode kot koristi. Predvsem je pomembno, da bi tudi slovenska pravna
stroka spoznala, za kako obcutljivo in pomembno podrocje delovanja v resnici gre, ko je govor
o revizijski dejavnosti.

6.8.3 REFORMA NOTRANJEGA REVIDIRANJA PRI PRORACUNSKIH UPORABNIKIH

Podlaga za Strategijo razvoja notranjega nadzora javnih financ v Republiki Sloveniji za
obdobje od 2005 do 2008 je poleg zakonodaje tudi analiza obstojeCega stanja, ki izhaja iz
porocila SIGME, iz revizijskih poro€il RaCunskega sodiS¢a Republike Slovenije in iz podatkov
Urada RS za nadzor proratuna. Osnovna ugotovitev analize obstojeCega stanja je, da v
Sloveniji obstajajo ustrezni predpisi, ki Ze od leta 2002 dolo¢ajo obveznost vzpostavitve in
vzdrZevanja ustreznega sistema notranjega nadzora javnih financ, ki pa se v praksi, predvsem
zaradi pomanjkanja zavedanja oziroma ustreznih znanj odgovornih, ne izvajajo.

Splosni cilj je izpolnitev zahtev veljavne zakonodaje na podrocju notranjega nadzora javnih
financ tudi v praksi, kar pomeni: v neposrednih in posrednih proracunskih uporabnikih se
vzpostavi u¢inkovit sistem finan¢nega poslovodenja, notranjih kontrol in notranjega revidiranja
ter zagotovi njegovo delovanje.

Uresnicitev sploSnega strateSkega cilja bo doseZena tako, da bodo doseZeni naslednji posebni
cilji (Strategija razvoja notranjega nadzora javnih financ v Republiki Sloveniji za obdobje od
2005 do 2008, 2005, str. 3):
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® pospeSitev uvajanja nacrtovanja in porocanja na podlagi k rezultatom usmerjenega
proracuna;

¢ izboljSanje in prenova funkcije raCunovodenja pri proracunskih uporabnikih;

® uvajanje obvladovanja tveganj in na tej podlagi zagotavljanje ucCinkovitega sistema
notranjega kontroliranja;

e krepitev funkcije notranjega revidiranja pri proracunskih uporabnikih.

Posebni cilji zajemajo vse sestavne dele sploSnega cilja: prva dva se nanaSata na financno

poslovodenje, tretji cilj se nanaSa na notranje kontrole, Cetrti pa na notranje revidiranje.

Prvi cilj: pospesitev uvajanja nacrtovanja in porocanja na podlagi k rezultatom usmerjenega

proracuna

Slovenija je k programskemu pristopu priprave in izvrSevanja proracuna (oziroma k rezultatom
usmerjenemu proracunu) pristopila v letu 2000 in v ta namen pripravila ustrezne podlage v
predpisih. Vendar zakonske podlage niso bile dovolj, da bi obravnavani koncept zazivel tudi v
praksi, na kar je opozorilo tudi Racunsko sodiS¢e v revizijskih poro€ilih o izkazih in izvrSitvi
posameznih proracunov, tudi drzavnega proracuna. Temeljni razlog za ne dovolj objektivno in
transparentno porocanje so neustrezno opredeljene obrazlozitve finan¢nih nalrtov, ki za
posamezen program ne vsebujejo dovolj jasno opredeljenih ciljev in pri¢akovanih dosezkov
glede na izhodi$¢no stanje na podrocju, na katerega Zeli neposredni proracunski uporabnik s
svojim programom vplivati. Za posamezne programe ni bilo opredeljenih ustreznih meril
delovanja in indikatorjev dosezkov s pripisanimi pri¢akovanimi vrednostmi, ki bi omogocale
merjenje dosezkov posameznega programa po izvedbi. Ker je bilo Ze samo nacrtovanje
proracuna pomanjkljivo, tudi porocanje o delovanju ni bilo osredoto¢eno na rezultate in
dosezke programskega delovanja, zato tudi informacije, ki jih vsebujejo porocila, niso bile
celovite.

Cilj je v tem, da ob koncu obdobja, na katerega se nanaSa strategija, vsi proracunski uporabniki
pri naCrtovanju upostevajo nacela k rezultatom usmerjenega proracuna.

Drugi cilj: izboljsanje in prenova funkcije racunovodenja pri proracunskih uporabnikih

Izobrazbena struktura in strokovno znanje racunovodij v Sloveniji ne podpira v zadostni meri
sodobnih zahtev funkcije ratunovodenja v javnem sektorju. Navedeno pomeni, da ta funkcija,
kot temeljna informacijska funkcija v organizaciji, ne more ustrezno prispevati k potrebnemu
razvoju javnih financ in ne zagotavlja zadostne podlage za poslovne odlocitve in s tem ne
prispeva v zadostni meri k uspeSnemu, ucinkovitemu ter gospodarnemu poslovanju subjektov
javnega prava.

Cilj je do leta 2008 ustrezno strokovno izobraziti ¢im ve¢ racunovodij javnega sektorja, ki
bodo prejeli certifikate in pridobili naziv preizkusSeni racunovodja javnega sektorja. (Strategija
razvoja notranjega nadzora javnih financ v Republiki Sloveniji za obdobje od 2005 do 2008,
2005, str. 7).
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Tretji cilj: uvajanje obvladovanja tveganj in na tej podlagi zagotavljanje ucinkovitega sistema
notranjega kontroliranja

Zavedanje predstojnikov oziroma vodstev vecine proracunskih uporabnikov o nujnosti
obvladovanja tveganj, kar je tudi podlaga za vzpostavitev uspeSnega in u¢inkovitega sistema
notranjega kontroliranja, je danes na zelo nizki ravni.

Izhajajo¢ iz Strategije razvoja notranjega nadzora javnih financ v Republiki Sloveniji za
obdobje od 2005 do 2008 je cilj, da vsa ministrstva najkasneje do 30. 6. 2006 izdelajo registre
tveganj in na tej podlagi vzpostavijo ustrezno delujo¢ sistem notranjega kontroliranja. Do
konca leta 2007 to naredijo vsi ostali neposredni proracunski uporabniki, do konca leta 2008 pa
Se vsi posredni proracunski uporabniki. Prav tako je cilj, da se do konca leta 2008 pri vseh
proracunskih uporabnikih notranje revidiranje organizira in izvaja kontinuirano v skladu z
dolo¢bami Zakona o javnih financah in podzakonskih aktov oziroma skladno s strokovnimi
standardi. Zagotoviti je potrebno odgovornost predstojnikov za sistem poslovodenja in
notranjega kontroliranja in jih za to odgovornost ustrezno usposobiti.

Za dosego navedenih ciljev so predvidene ustrezne aktivnosti:

e zaostrovanje odgovornosti poslovodstva za urejen sistem finan¢nega poslovodenja in
notranjih kontrol. Kot primeren ukrep se kaZe obveznost poslovodstva, da vsako leto poda
izjavo o obvladovanju tveganj in notranjih kontrolah®. Pravna podlaga za predloZitev take
izjave je v Navodilu o pripravi zaklju¢nega racuna drzavnega in obCinskega proraCuna ter
metodologije za pripravo porocila o dosezenih ciljih in rezultatih neposrednih in posrednih
uporabnikov proracuna, kjer je med drugim dolo¢eno, da mora porocilo o dosezenih ciljih
med drugim vsebovati tudi oceno delovanja sistema notranjega financnega nadzora. Do
sedaj ta porocila ve¢inoma niso bila ustrezno pripravljena;

e organiziranje ustreznih usposabljanj, ki bi bila obvezna za predstojnike in vodstva
proracunskih uporabnikov;

e priprava vzorénih modelov:

o obvladovanja tveganj in notranjih kontrol za posamezne poslovne procese,
o revizijske sledi.

Cetrti cilj: krepitev funkcije notranjega revidiranja pri proracunskih uporabnikih

Za sedanje stanje je znacilno predvsem veliko pomanjkanje notranjih revizorjev ter tudi
pomanjkanje izkuSenj oziroma prakti¢nih izkuSenj tistih, ki imajo ustrezno kvalifikacijo.

Urad RS za nadzor proracuna je vecino svojih kadrov zaradi zahtev Evropske unije pri porabi
evropskih sredstev usmeril v revidiranje teh sredstev, saj so vplivi tveganj, tudi zahteve po
vrnitvi prejetih (in tudi Ze porabljenih) sredstev, na tem podro¢ju najvecji. Posledica tega je, da
sta za vse ostale naloge, ki naj bi jih opravljal, na voljo le dva revizorja, ki pa ne moreta
zadovoljivo izvajati vsega, kar je v predpisih predvideno. Tako so bile poleg sprememb Zakona
o javnih financah in Pravilnika o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora
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javnih financ pripravljene tudi Usmeritve za drZzavno notranje revidiranje in Usmeritve za
notranje kontrole, ki sicer predstavljajo dobro splosno podlago za delo, vendar izkusnje kazejo,
da so zaradi kratkotrajne prakse notranjega revidiranja proracunskih uporabnikov potrebni tudi
operativnejSi materiali v obliki metodoloskih gradiv, ki bi jih notranji revizorji in drugi
zaposleni pri proracunskih uporabnikih potrebovali pri svojem delu in s katerimi bi zagotavljali
enotnost in strokovno primernost dela.

Cilji, povzeti po strategiji, so:

e povecanje Stevila notranjih revizorjev in njihove usposobljenosti tako, da bo do konca leta
2008 pri proracunskih uporabnikih delovalo Stiristo drZavnih notranjih revizorjev, s ¢imer
bo zagotovljen eden od pogojev za izvajanje predpisov na tem podrocju. Notranjerevizijske
sluzbe ministrstev in drugih vecjih proracunskih uporabnikov naj imajo najmanj Stiri
zaposlene drzavne notranje revizorje. Manjsi proracunski uporabniki, za katere ne bi bilo
gospodarno, da bi imeli tako velike notranjerevizijske sluzbe, bodo organizirali skupne
notranjerevizijske sluzbe, oziroma bo za njih to funkcijo opravljal zunanji izvajalec
notranjega revidiranja;

e za vse drzavne notranje revizorje se zagotovi kakovostno osnovno izobraZevanje kot
podlaga za pridobitev naziva in nadgradnja tega izobraZevanja za sprotno spremljanje
razvoja stroke;

e strokovno in tehni¢no se okrepi Urad RS za nadzor proracuna, tako da bo za notranje
revizorje, delujoCe v proraCunskih uporabnikih, zagotavljal vso potrebno strokovno
podporo ter redno spremljal in nadziral njihovo dejavnost. Poleg tega bo Urad RS za
nadzor proratuna tudi izvajal doloCene notranjerevizijske aktivnosti za proracunske
uporabnike. To bodo predvsem tiste dejavnosti, za katere ni smotrno organizirati izvajanja
pri posameznih prora¢unskih uporabnikih;

e okrepiti sodelovanje z Racunskim sodiS¢em Republike Slovenije tako, da bo sprejet
dogovor o medsebojnem sodelovanju, v katerem bo opredeljeno predvsem naslednje:

O moZnosti oziroma pogoji izmenjave strateSkih in letnih nalrtov revidiranja ter
revizijskih programov,

o opiranje revizorjev Racunskega sodiS¢a Republike Slovenije na ugotovitve
notranjih revizorjev,

o sodelovanje notranjih revizorjev pri revizijah Racunskega sodiS¢a Republike
Slovenije.

Merila za doseganje cilja so: Stevilo usposobljenih drzavnih notranjih revizorjev, ustreznost

izobrazevanj (ocena s strani neodvisne institucije), ocene notranjih revizorjev, ustreznost

organiziranja notranjerevizijskih sluzb glede na Stevilo notranjih revizorjev (Urad RS za nadzor
proracuna dolo¢i podrobnejSa merila), ustreznost delovanja notranjerevizijskih sluzb
proracunskih uporabnikov (na podlagi ocen oziroma ugotovitev Urada RS za nadzor
proracuna), ustreznost delovanja Urada RS za nadzor proracuna (ocene notranjih revizorjev,

¥ Za pripravo letnega porogila za leto 2005 je bila na spletni strani Urada RS za nadzor proratuna in na spletni
strani AJPES-a objavljena Izjava o oceni notranjega nadzora javnih financ.
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ocena neodvisne organizacije), primerjava stroskov delovanja notranjerevizijskih sluzb, s
koristmi, ki jih prinasajo za proracunske uporabnike.

Za dosego navedenih ciljev pa so v skladu s strategijo potrebne naslednje aktivnosti:

e koordiniranje resursov notranjega revidiranja (organiziranje centralnega oddelka
specialistov za revidiranje informacijskih sistemov, ustanovitev delovnih skupin za
reSevanje problemov skupnega znaCaja, izvajanje zahtevnejSih precnih revizij),
pripravljanje strokovnih gradiv (vzorci prirocnika za notranje revidiranje);

e spremljanje in nadziranje notranjih revizorjev (dopolnjevanje baze podatkov o
notranjerevizijskih sluzbah, zunanje zagotavljanje kakovosti notranjerevizijskih sluzb
proracunskih uporabnikov ...);

¢ usklajevanje s predstavniki Racunskega sodisca Republike Slovenije.

Tveganja pri uresnicitvi cilja in ukrepi, s katerimi se tveganja lahko obvladujejo (Strategija

razvoja notranjega nadzora javnih financ v Republiki Sloveniji za obdobje od 2005 do 2008,

2005, str. 17):

® tveganje, da predstojniki ne sprejemajo notranjega revizorja kot svojega pomocnika, ampak
kot nujno zlo, zaradi predpisov; potrebne so aktivnosti v zvezi z odgovornostjo
predstojnikov za sistem notranjih kontrol, v izobrazevanje notranjih revizorjev je treba
vkljuciti tudi znanja za ustrezno komunikacijo s predstojniki in na zacetku ve¢ pozornosti
posvecati svetovalnim dejavnostim, manj pa preverjalnim;

e tveganje nejasnih koristi notranjerevizijskih sluzb v primerjavi z merljivimi stroSki
notranjerevizijskih sluzb;

e tveganje, da se Urad RS za nadzor proracuna ne bo pravocasno oziroma v zadostni meri
prilagodil novi pomembnejsi vlogi; Ministrstvo za finance mora v letu 2006 zagotoviti
zunanjo oceno ene od priznanih institucij.

6.8.4 INFORMIRANJE VODSTVA

Pomemben problem, ki ovira, da bi se sistem notranjega nadzora javnih financ v Sloveniji
razvijal v skladu s potrebami in zahtevami Evropske unije, je, da se vodstvo nekaterih
proracunskih uporabnikov Se vedno ne zaveda pomena odgovornosti za vzpostavitev, izvajanje
in razvoj sistemov financnega poslovodenja, notranjih kontrol in notranje revizije ter koristi, ki
jih ti sistemi prinaSajo organizaciji. Pri nekaterih proracunskih uporabnikih se opaza predvsem
nerazumevanje koristi vzpostavitve dejavnosti notranjega revidiranja ter koriS¢enja njenih
rezultatov. Razlog je v tem, da je v Sloveniji notranje revidiranje na podro¢ju javne uprave
povsem nov koncept notranjega nadzora. Odnos vodstva do notranjega revidiranja predstavlja
okolje, v katerem se ta koncept razvija. Vpliv okolja je, poleg pravnih podlag in
institucionalnega okvira, gotovo med zelo pomembnimi dejavniki za zagotavljanje, ne le tega,
da se bo novi koncept prijel, temve¢ tudi, da bo zacel uspesno delovati, s tem, da bo prinasal
organizaciji dodano vrednost.

Za pravilen odnos vodstva do notranjega revidiranja je pomembno, da je le-to stalno
informirano in pouceno, z namenom, da razume pomen in koristi, ki jim jih prinaSa dejavnost
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notranjega revidiranja, ter vlogo, ki jo imajo pri tem notranji revizorji. Le tako bo lahko
dejavnost notranjega revidiranja prinaSala proracunskim uporabnikom, in s tem tudi
davkoplacevalcem, dodano vrednost pri gospodarjenju z javnimi financami.

Nadaljnji napori morajo biti vloZeni v povecanje zavedanja vodstva o konceptu notranjega
nadzora in potrebah po njegovi okrepitvi v javnih institucijah. Ti napori bi morali obsegati
intenzivnejSe Sirjenje znanja in dvigovanje zavesti med predstojniki proracunskih uporabnikov
glede odgovornosti za obvladovanje tveganj, katerim je organizacija izpostavljena, ter za
vzpostavitev primernih notranjih kontrol, ki tveganja obvladujejo na sprejemljivi ravni, in
neodvisne notranje revizije, ki jim pri tem pomaga. Predstojniki bi morali imeti poleg drugih
posebnih znanj, ki se od njih zahtevajo, tudi posebna znanja iz notranjega nadzora javnih
financ.

6.8.5 OKREPITEV RAZVOJNE IN KOORDINACIJSKE VLOGE CENTRALNE
HARMONIZACIJSKE ENOTE

Pomembno vlogo informiranja vodstva ima centralna harmonizacijska enota, ki jo v Sloveniji
predstavlja Urad RS za nadzor proracuna. Do pred kratkim je bila glavna naloga Urada RS za
nadzor proracuna, da vzpostavi u¢inkovit sistem notranjega nadzora s tem, da pripravi potrebno
zakonodajo in druge pravne podlage za razvoj tega podrocja, pomaga pri vzpostavitvi
institucionalnega okvira ter seveda informira vse vpletene strani o pomenu in potrebah po
izvajanju notranjega nadzora, kot ga zahteva Evropska unija. Kljub temu, da je Urad RS za
nadzor proracuna na tem podrocju Ze veliko dosegel, zlasti glede na to, da je imel malo ¢asa na
voljo in se je sproti tudi sam ucil, bo moral v prihodnje svoje delovanje okrepiti.

Pomembna naloga Urada RS za nadzor proracuna je, da v nadaljevanju okrepi koncept
notranjega nadzora v javnem sektorju. To lahko doseZze na nacin, da organizira delavnice,
seminarje ter druge izobrazevalne aktivnosti, s katerimi bi ozaveS€al vodstva proracunskih
uporabnikov, pripravi oziroma dokonc¢a priro¢nike za finan¢no poslovodenje in notranje
kontrole, priro¢nike za revidiranje, revizijsko sled na splosno itd. Ve¢ bo potrebno postoriti na
predstavitvi koncepta analize tveganj in vzpostavitve notranjega nadzora, ki temelji na tej
analizi, ter predstavitvi registra tveganj v javnem sektorju, ki mora postati podlaga za
podrobnejSe analize tveganj in postopke za obvladovanje tveganj pri proracunskih uporabnikih.

Vloga Urada RS za nadzor proracuna se bo morala sCasoma spremeniti iz razvojne v nadzorno,
ki bo zagotavljala, da bodo sistemi notranjega nadzora delovali v skladu s pravnimi podlagami,
usmeritvami, prirocniki, mednarodnimi standardi in predlaganimi metodikami. Urad RS za
nadzor proracuna se bo moral v prihodnje bolj posvecati koordiniranju notranjerevizijskih
sluzb, harmonizaciji njihovih postopkov in delovanja, izvajanja revizij, priprave porocil,
metodologije analize tveganj itd. Za opravljanje vseh navedenih nalog pa se bo moral tudi
ustrezno kadrovsko okrepiti. (Strategija razvoja notranjega nadzora javnih financ v Republiki
Sloveniji za obdobje od 2005 do 2008, 2005, str. 14).
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6.8.6 SODELOVANJE MED NOTRANJIMI IN ZUNANJIMI REVIZORJI

Urad RS za nadzor proracuna in Racunsko sodis¢e Republike Slovenije naj bi si skupaj
prizadevala za vzpostavitev sodelovanja med notranjimi in zunanjimi revizorji, kar se odraza v
organizaciji skupnih izobraZevanj, delavnic in sploSnem porastu razumevanja notranjega
nadzora javnih financ ter v okviru tega zlasti koncepta notranje revizije. Nekaj je bilo na tem
podro¢ju Ze storjenega, vendar kljub temu premalo, da bi se rezultati priblizali Zeljam in
potrebam. Skupna izdelava programa izobraZevanja in njegova izpeljava ter seveda skupna
udelezba kandidatov za zunanje in notranje revizorje je bila dober primer sodelovanja in
pogosto omenjana kot primer dobre prakse za druge drzave, glede oblik sodelovanja zunanjih
in notranjih revizorjev. V prihodnje bi moralo predvsem Racunsko sodiSce Republike
Slovenije s svojim znanjem in pridobljenimi izku$njami tesneje sodelovati z Uradom RS za
nadzor proracuna in notranjerevizijskimi sluZbami proracunskih uporabnikov. Tako bi ti
pridobili ustrezno dodatno znanje tudi na podlagi izkuSenj pri opravljanju revizij revizorjev
Racunskega sodiS¢a Republike Slovenije. Pri krepitvi sistemov notranjega in zunanjega
nadzora izkuSnje starih drZav Clanic kazejo na pomen razvoja celotnega in koordiniranega
pristopa, v katerem morajo notranji in zunanji revizorji tesno sodelovati. (The Impact of EU
Accession on Budgeting, Control and Audit, str. 2).

6.8.7 OKREPITEV STATUSA DRZAVNIH NOTRANJIH REVIZORJEV

Na podrocju notranjega nadzora javnih financ ima Slovenija sprejete okvirne in izvedbene
predpise, ki so usklajeni s pravnim redom Evropske unije. Vzpostavljene so potrebne
institucije za izvajanje notranjega nadzora, vendar pa je potrebno njihovo delovanje okrepiti z
izboljSanjem statusa zaposlenih. (Celovito poroCilo o spremljanju napredka Slovenije pri
pripravah na clanstvo, Konc¢no porocilo Komisije 2003, str. 46).

Predvsem je pomembno okrepiti vlogo in status drZzavnih notranjih revizorjev, zaposlenih v
notranjerevizijskih sluzbah proracunskih uporabnikov ter v Uradu RS za nadzor proracuna.
Nacin, da se to doseZe, je predvsem v razumevanju njihove vloge s strani organizacije, v kateri
delujejo, zacensi z njenim vodstvom.

Za krepitev statusa drzavnih notranjih revizorjev bi morali biti ti revizorji primerno izobraZeni,
izSolani ter stalno pridobivati potrebna znanja na podro¢ju notranje revizije. Sistem
nagrajevanja in plaCevanja drzavnih notranjih revizorjev bi moral biti skladen s sistemom, ki
velja za drZzavne revizorje Racunskega sodis¢a Republike Slovenije; uposStevati bi moral
pridobljeno izobraZevanje in izkuSnje, ki jih imajo drZavni notranji revizorji. (Report on the
Current State of the Public Internal Financial Control in the Republic of Slovenia and
Recomendations for Further Development, 2003, str. 4).

Naziv notranji revizor je v organih drZavne uprave in v upravah lokalnih skupnosti uvedla
Uredba o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne uprave
in pravosodnih organih. V Prilogi I so doloceni pogoji glede minimalne strokovne izobrazbe in
izkuSenj ter opisi delovnih mest; Priloga II vkljucuje opis delovnih mest notranjih revizorjev.
(Uredba o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne
uprave in pravosodnih organih, 2003).
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Revizijska stroka v Sloveniji Se ni dovolj razvita. To Se posebej velja za drZzavno notranje
revidiranje. Nezadostna strokovnost je eden glavnih problemov pri uveljavljanju polozaja
drzavnega notranjega revizorja. [zobrazevanje za pridobitev nazivov drzavni notranji revizor in
preizkuseni drzavni notranji revizor bo sicer pripomoglo k reSevanju tega problema, vendar to
Se ne bo dovolj za odli¢no izvajanje nalog notranjega revidiranja. Pri revizijah pravilnosti
poslovanja so namre¢ potrebna tudi ekonomska in pravna znanja, ker se presoja pravilna
uporaba predpisov in poznavanje proracunskega poslovanja, pri revizijah izvajanja nalog pa so
potrebna Se ostala znanja. Zato je pomembno, da se hitreje in v ve¢jem obsegu prilagajajo tudi
programi fakultet, ki bi morali vkljuCevati revidiranje kot obvezen predmet izobrazevanja.
(Korpic, 2003, str. 176).

Potreben bo ¢as, da se revizijska stroka v Sloveniji razvije do ustreznega nivoja in pridobi tudi
v druzbi pravo vlogo in pomen. Ta cilj bodo morali revizorji v veliki meri dosegati sami z
zagotavljanjem kakovostnega dela, visoko strokovno usposobljenostjo ter ustreznimi
izkuSnjami. (Korpic, 2003, str. 183).

SKLEP

Vstop v Evropsko unijo je prinesel novim drzavam c¢lanicam veliko sprememb na razli¢nih
podroc¢jih njihovega delovanja; eno takih podrocij je bilo gotovo podrocje javne uprave.
Pomemben del reforme javne uprave predstavlja izboljSani finanéni nadzor nad njenim
delovanjem, ki zajema nadziranje pravilnosti porabe in pridobivanja sredstev javnih financ,
smotrnosti izvajanja programov, dejavnosti itd.

Evropska komisija je postavila zahteve za reformo vec podrocij javne uprave, ki jih je razdelila
v pogajalska poglavja. V sklopu pogajalskega poglavja za podro¢je finan¢nega nadzora je
zahtevala, da imajo vse nove drZave Clanice vzpostavljene sisteme notranjega in zunanjega
nadzora nad porabo sredstev, tako drzavnega kot evropskega proracuna, ter nad pobiranjem
sredstev v oba proracuna.

Kot najpomembnejsi del financnega nadzora je Evropska komisija doloc¢ila notranji nadzor
javnih financ. Medtem ko je bil zunanji nadzor v vecini novih drzav Clanic, pred njihovim
vstopom v Evropsko unijo, Ze vzpostavljen in je veCinoma dobro deloval, je bil sistem
notranjega nadzora postavljen razli¢no od drzave do drzave. Evropska komisija je iz svojih
izkuSenj, in iz dobre prakse nekaterih njenih starih drzav ¢lanic, postavila temeljne zahteve za
vzpostavitev sistema notranjega nadzora, ki bi bil u€inkovit in pregleden. Evropska komisija ni
postavila enotnega modela notranjega nadzora, temvec je prepustila novim drzavam ¢lanicam,
da na osnovi temeljnih zahtev vzpostavijo svoj model. Temeljne zahteve Evropske komisije za
vzpostavitev ucinkovitega sistema notranjega nadzora javnih financ v novih drzavah ¢lanicah
so zajemale vzpostavitev izCrpnih zakonskih podlag, ki definirajo novi koncept notranjega
nadzora, vzpostavitev ustreznih sistemov ter postopkov financnega poslovodenja, notranjih
kontrol in notranje revizije, ter sistemov za prepreCevanje, odkrivanje in odpravljanje
nepravilnosti in goljufij.
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Evropska komisija ni podala enotnega modela za vzpostavitev sistema notranjega nadzora;
predlagala je njegove temeljne elemente, ki obsegajo ucinkoviti sistem finan¢nega
poslovodenja in notranjih kontrol, neodvisno dejavnost notranje revizije ter centralni organ, ki
bi, kot neke vrste koordinacijska enota, skrbel za razvoj ter pravilno delovanje celotnega
sistema notranjega nadzora.

Nove drzave Clanice, takratne drZzave kandidatke (med njimi je bila tudi Slovenija), so imele
pred vstopom v Evropsko unijo vzpostavljene razli¢ne sisteme notranjega nadzora, ki so
temeljili veCinoma na inSpekcijskem nadzoru. Ta nadzor ni bil sistematicen, kar pomeni, da ni
pregledoval sistemov notranjih kontrol ter dajal priporocil za njihovo izboljSanje in ni
naknadno spremljal njihovega izpolnjevanja, kot to poteka pri notranji reviziji, temvec je na
podlagi pritozb ali drugih zahtev pregledoval posamezne poslovne dogodke v smislu njihove
zakonitosti in potem eventualne krSitelje kaznoval. Tak nadzor ni zagotavljal odprave
sistemskih nepravilnosti in s tem prepreceval njihovo pojavljanje v prihodnje.

Takratne drzave kandidatke so bile pred velikim izzivom, da sprejmejo novi koncept
notranjega nadzora javnih financ, ki poleg sistema notranjih kontrol zajema tudi sistem
notranjega revidiranja. Medtem ko so notranje kontrole, sicer v razli¢nih oblikah, Ze imele
vzpostavljene, je bilo podrocje notranjega revidiranja popolnoma novo. Pri vzpostavljanju
ucinkovitega sistema financnega poslovodenja in notranjih kontrol je bil pomemben predvsem
premik v razmisljanju vodstev proracunskih uporabnikov o koristnosti in namenu notranjih
kontrol in notranje revizije. Pomembno je bilo (in Se vedno ostaja), da se vodstvo zacne
zavedati, da so notranje kontrole vzpostavljene z namenom, da bi se izognili tveganjem
oziroma bi jih obdrzZali v sprejemljivem okviru ter s tem zagotovili izpolnjevanje ciljev
organizacije. Se veliko ve& truda pa je bilo potrebnega na podro&ju notranje revizije v javni
upravi, ki je bila v veCini drZzav popolnoma nov koncept, zaradi Cesar v praksi Se vedno ni
popolnoma zaZzivela.

Drzave kandidatke so najprej sprejele zakonodajo za podrocje vzpostavitve notranjega nadzora,
in sicer tako, da so pripravile zakonske podlage oziroma spremenile in dopolnile stare, potem
so vzpostavile institucionalni okvir ter poskusale zaceti z izvajanjem novih sistemov notranjega
nadzora. Tako so, veCinoma tik pred vstopom v Evropsko unijo, izpolnile zahteve Evropske
komisije in zaprle pogajalsko poglavje za podroc¢je finan¢nega nadzora, medtem ko v praksi
teoreti¢no stanje Se vedno ni zaZivelo.

Na novo vzpostavljeni sistemi notranjega nadzora so se Sele zaceli dobro izvajati, vendar so se
nekateri rezultati Ze pokazali tudi v praksi; za njihovo popolno delovanje in prinasanje
maksimalnih koristi pa bo potrebno Se nekaj ¢asa. Zlasti za nove drZave Clanice je pomembno,
da se postavljeni sistemi notranjega nadzora izvajajo, Se naprej razvijajo ter dopolnjujejo v
zadevah, kjer Se niso doseZene vse zahteve.

Glede na to, da se je notranje revidiranje v javnem sektorju tudi v Sloveniji zacelo uveljavljati
Sele pred kratkim, je najveéja pozornost v tem cCasu posveCena vzpostavljanju
notranjerevizijskih sluzb in razvijanju postopkov notranjega revidiranja. Verjamem, da zaradi
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tega za zagotavljanje kakovosti notranjega revidiranja zmanjka Casa, oziroma se zaradi kak$nih
drugih, tudi objektivnih razlogov (npr. premajhno Stevilo notranjih revizorjev), ne izvaja, ali pa
izvaja v omejenem obsegu. Hkrati pa je ravno sedaj, v zacetku oblikovanja moderne nadzorne
funkcije v javnih financah, ki se uveljavlja prek zakonodaje, ¢as za uveljavitev zagotavljanja
kakovosti v notranjem revidiranju. Vodstva organizacij se namre¢ v veliko primerih Se ne
zavedajo vsebinske nujnosti vzpostavitve notranjega revidiranja, k temu so prisiljeni zgol]
zaradi predpisov. Tudi z dosledno uveljavitvijo procesa zagotavljanja kakovosti v notranjem
revidiranju lahko vodstva organizacij pridobijo dokaze, da se na funkcijo notranjega revidiranja
lahko opirajo pri vodenju organizacije, da pomembno prispeva k doseganju ciljev organizacije
in da koristi od njenega delovanja na dolgi rok presegajo stroske, ki jih le—ta povzroci.

V podporo pri uresni¢evanju nalog notranjega revidiranja se le—to organizira kot neodvisna
funkcija v organizaciji, ki je usmerjena k nadziranju notranjih kontrol, ocenjevanju tveganj,
preiskovanju dosezkov in primerjanju le—teh s postavljenimi cilji. Kljucno je, da je pri
izvajanju revizijskih nalog notranjemu revizorju zagotovljen neodvisen polozaj. Med notranjim
revizorjem in poslovodstvom proracunskega uporabnika se mora razviti odnos, ki temelji na
zaupanju in sodelovanju, saj ima to pomemben vpliv na dobro delovanje notranjerevizijskih
sluzb.

V zadnjih letih so se naloge v revizijski stroki precej spremenile. Hiter gospodarski in
tehnoloski razvoj, ki se odraza tudi na podro¢ju revidiranja, od notranjih revizorjev zahteva, da
se soocajo z vedno novimi izzivi. Pri tem bodo morali revizorji ¢im bolj izkoristiti vse
podobnosti med zunanjo in notranjo revizijo in tako zmanjSati obseg dela ter pozitivno
obravnavati razli¢nost revizij, saj tako zunanja kot notranja revizija veliko prispevata k
odli¢nosti organizacije.

Ceprav v Sloveniji gospodarske razmere postajajo vse bolj kompleksne, se pozitivnih lastnosti
storitev notranjega revidiranja Se vedno premalo zavedamo. Notranjerevizijske sluZbe so
navadno v organizacijah, v katerih to zahteva zakonodaja. Druge organizacije vecinoma
smatrajo notranjerevizijsko enoto za nepotreben strosek.

Nadgradnja financnega nadzora nad javnimi financami ni dosti pripomogla k velikim
spremembam pri razvoju notranjega revidiranja, ¢eprav je napredek z Usmeritvami za drZavno
notranje revidiranje nakazan. Pomembno je, da proraCunski uporabniki zagotovijo ucinkovit
notranji nadzor, da se poveCa ozavescenost poslovodstva in ostalih zaposlenih ter da se ¢im
hitreje poveca Stevilo strokovno usposobljenih kadrov za notranjo revizijo v javnem sektorju.

Za uspesno delovanje notranje revizije sta torej bistvena dva dejavnika, ustrezne strokovne in
osebne znacilnosti notranjega revizorja ter primerna podpora najvisjega vodstva. Notranji
revizor mora biti sposoben zaznavati kljuna tveganja, ki pretijo organizaciji, in se odzvati z
notranjimi revizijami podrocij teh klju¢nih tveganj, s priporocili za obvladovanje tveganj in
izboljSanje poslovanja. Tako kot njegove strokovne usposobljenosti so pomembne tudi njegove
sposobnosti komuniciranja, predvsem pa potrebuje podporo najvisjega vodstva, ki mu omogoci

114



dostop do potrditve informacij ter z uveljavljanjem njegovih priporocil daje notranjerevizijski
dejavnosti ustrezno veljavo.

Predlagatelji finan¢nih nacrtov v javnem sektorju morajo organizirati notranjerevizijsko
dejavnost za svoje potrebe in za potrebe organov v njihovi pristojnosti. Lokalne skupnosti in
drugi neposredni in posredni uporabniki drZzavnega ali obCinskih proracunov, ki zaradi
gospodarnosti poslovanja ne organizirajo lastne notranjerevizijske sluzbe, lahko to nalogo
poverijo zunanjim izvajalcem. Stroski sluzbe ne bi smeli biti vecji od koristi. Prednosti
organiziranja ene oblike so lahko slabosti druge, zato je potrebno, da vsak proracunski
uporabnik sam presodi, glede na svojo organiziranost, izvajanje nalog in velikost, kakSna
oblika organiziranja je zanj najbolj primerna.

Na podlagi porocil Rac¢unskega sodisc¢a Republike Slovenije je mogoce oceniti, da so tveganja
pri obCinah veliko vecja kot pri ministrstvih, kar pomeni, da bi bilo nujno ukrepati prav na tem
podro&ju. Se posebej je pomembna vloga in odgovornost obé&in pri nadziranju javnih zavodov
in drugih izvajalcev javnih sluzb, ki bi jo najbolj ustrezno lahko izvajale prav obcinske
notranjerevizijske sluzbe. V tem primeru pa bi najudinkoviteje delovala skupna
notranjerevizijska sluzba, in sicer za ve¢ obcin skupaj ali pa v okviru obCine, skupaj z
neposrednimi in posrednimi uporabniki prorac¢una posamezne ob¢ine.

V prihodnosti lahko glede na svetovno dogajanje pri¢akujemo dvoje. Prvi¢ povecanje
notranjerevizijskih enot v organizacijah, saj postajajo nepogresljivo sredstvo v njihovem boju z
ostro konkurenco, in drugi¢ vec¢ Skandalov v zvezi z neustreznim poslovanjem organizacij, tudi
na ra¢un premajhne pozornosti pri zagotavljanju neodvisnega dela notranjega revizorja.

Slovenija ima torej vzpostavljen sistem notranjega nadzora javnih financ, s poudarkom na
notranjem revidiranju, zlasti ob¢in, ki je podoben sistemom vecine novih drzav clanic
Evropske unije. V tem trenutku morda najbolj ne ustreza trenutnim potrebam ter situaciji v
javni upravi in bi ga bilo mogoce Ze na zacetku potrebno drugace zastaviti, vendar ga je
potrebno sprejeti takega, kot je, in delati na njem, da se izboljSa ter razvija naprej. Predvsem je
pomembno, da se spodbuja nov nacin razmisljanja in razumevanja konceptov notranjega
kontroliranja in notranjega revidiranja, ki bodo prinesli spremembe v upravljanju in nadzoru
javne uprave, kar pa zahteva svoj Cas.

Glede na to, da je podro¢je notranjega revidiranja, zlasti v obc¢inah, razmeroma mlada
dejavnost, Se ne pozna »dobre prakse«. Zavest o pomembnosti in metodah notranjih kontrol v
poslovanju pa se Ze Siri. Prav preverjanje delovanja notranjih kontrol, kateremu notranji
revizorji trenutno posvecajo najvec Casa, je namreC ena od temeljnih nalog notranje revizije,
zato je tudi pricakovati povratni vpliv njihovega dela na izboljSevanje teh procesov. Z
zavedanjem, da se kontrolni postopki ob revizijah preverjajo ter s pomocjo priporocil
revizorjev odgovornim osebam o moZnih izboljSavah, se bo nacin notranjega kontroliranja
lahko precej hitro izpopolnjeval. Na ta naCin bo obcina v najve¢ji mozni meri lahko
prepreCevala napake, zlorabe in prevare pri razpolaganju z javnimi sredstvi, kar je konec
koncev tudi namen kontrol in revizij.
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Tabela 1: Odzivnost proracunskih uporabnikov na vprasalnik o delovanju notranjega nadzora javnih financ pri proracunskih
uporabnikih, urejena po skupinah in podskupinah neposrednih in posrednih uporabnikov drzavnega in ob¢inskih proracunov (PU)

Proracun oz.
prihodki PU, ki so|
odgovorili
(podatek AJPES
v 000 SIT)

1.520.997.410

219.939.880

321.661.079

308.940.332

55.530.111

62.135.097

24.034.219

19.469.331

36.220.196

1.242.726.658

28.404.403

Za.Skup [Podskupi- [Naziv skupine oz. St. poslanih
§t.[ina [na podskupine vprasalnikov
11 1.1. - 1.3. |Neposredni PU 181
2 |m R1. Ob¢ine 193
3 i 3.1. Javni zav.-izob.Sport 937
4 mn 3.2. Javni zav.-zdravstvo 124
5 i 3.3. Javni zav.-soc.varstvo 149
6 /1 3.4. Javni zav.-kultura 179
7 @ (3.5, Javni zav.-raziskov. 27
8 1 3.6, - 3.11. PZ-kmetijstvo, okolje, 82
gospod. dej., turizem
9 m2 3.15. IAgencije 10
10va W1 Skladi socn?lnega 4
zavarovanja
11)v2 4.2.n 4.3, [J3vni skladi na ravni 37
drzave in ob¢in
RV 6l IProracunski sklad in 11
VI narodnosna skupnost
SKUPAJ PU 1.934

294.981

3.840.353.697

M Ni bilo
5 5 Proracun oz. dziva
Stevilo St. PU, |prihodki PU, o
. s . .. glede na
zaposlenih ki niso | ki niso odg.
v % v % | znesek
na dan 31. odgovo- | (podatek
12. 04 rili AJPES v 000 et
SIT) ¢una v
%

27476, 21,7 23 84.791.332 25,0 5,3
3.049 24 43 89.709.946| 26,5 29,0
47157 37,2 148  83.086.809 24,5 20,5
25.697, 20,3 33 61.575.844| 18,2 16,6
9324 74 11 3.594.399 1,1 6,1
5.665 4,5 37 7.266.600 2,1 10,5
2.145 1,7 6 2.340.896/ 0,7 8,9
2.565 2,0 20 3.408.705 1,0 14,9
547, 0.4 2 918.177, 0,3 2,5
2,667 2,1 0 o 0,0 0,0
370 0,3 16 2.005.856/ 0,6 6,6
27, 0,0 3 102.273 0,0 25,7
126.689 100 342 338.800.837 100 8.1




Tabela 2: Odgovori proracunskih uporabnikov na vprasalnik o delovanju notranjega nadzora javnih financ pri PU
(1.592 odgovorov PU na vprasalnik, ki je bil poslan PU za potrebe ugotovitve stanja in nacrtovanja razvoja, usklajevanja in preverjanja delovanja notranjega nadzora javnih financ
pri proracunskih uporabnikih)
gtap ‘'Vprasanje Odgovor DA| Odgovor NE |Brez odgovora| Struktura odgovorov v %
Odg. DA | Odg. NE | Brez odg.
1. |Ali ima proracunski uporabnik (PU) interne akte, ki se nanasajo na:
- notranjo organizacijo in sistematizacijo PU in organizacijskih enot 1.485 73 34 93,3 4,6 2,1
- organiziranost in poslovanje finan¢ne sluzbe 1.362 181 49 85,6 11,4 3,1
- priro¢nik za finanéno poslovodenje in notranje kontrole 655 828 109 41,1 52,0 6,8
- organiziranost in poslovanje notranjerevizijske sluzbe 265 1.211 116 16,6 76,1 7,3
2. |Ali je predstojnik/poslovodni organ PU jasno opredelil poslovne cilje in izdelal 645 769 178 40,5 48,3 11,2
analizo tveganj pri doseganju teh ciljev kot podlago za vzpostavitev sistema
notranjih kontrol?
3.  |Ali predstojnik/poslovodni organ PU v zvezi z vzpostavljanjem notranjih kontrol 691 718 183 43,4 45,1 11,5
uporablja 'revizijsko sled' — podroben opis in procesogram s preglednimi smermi
pretoka dokumentov, prevzemanja obveznosti, tokom finan¢nih sredstev, mesti
odlo¢anja in kontrol ter poro¢anja (zaposlovanje in place, javna narocila, potni
stroski, dotacije, subvencije ...) ?
4. |Ali so funkcije razpisovanja narocil, podpisovanja pogodb, odobravanja zahtevkov 1.345 173 74 84,5 10,9 4.6
oz. ratunov, izvajanja izpladil in evidentiranja placil med seboj lo¢ene?
5. |Ali so izdelani postopki za posamezna delovna mesta in so jasno opisani v 982 444 166 61,7 27,9 10,4
priro¢nikih in pisnih navodilih in ali so posproteni?
6. |Ali ima PU organizirano notranjerevizijsko sluzbo (NRS) ? 275 1.208 109 17,3 75,9 6,8
6.1. [Kako je NRS organizirana:
- lastna NRS 75 381 1.136 4,7 23,9 71,4
- skupna NRS 107, 351 1.134 6,7 22,0 71,2
- zunanji izvajalec 219 334 1.039 13,8 21,0 65,3
6.2. [Komu je NRS odgovorna:
- predstojniku/poslovodnemu organu PU 264 282 1.046 16,6 17,7 65,7
-vodstvu ene od organizacijskih enot/sluzb/sekretariata 30 320 1.242 1,9 20,1 78,0,




Tabela 3: Odgovori proracunskih uporabnikov na vprasalnik o organiziranosti notranjerevizjske sluzbe in Stevilu zaposlenih v njih, urejeni po|
skupinah in podskupinah neposrednih in posrednih uporabnikov drZzavnega in ob¢inskih prorac¢unov (PU)
Organiziranost NRS St. zaposlenih v NRS Izvedena zunanja revizija
o ! . | Opravlje- .
Proradun oz Stevilo | Organizir- | Lastna | Skupna é::?;ii Ev Stevilo Stevilo Elgp;?;lzj;; na zun. OE::;;?:‘ na
Z. . |Podsku- | Naziv skupine oz. | . . * | zaposlenih |ana NRS (St.| NRS (St. | NRS (5t. J iStevilo|drugih i iz revizija o
+. Skupina | . . St. PU |prihodki (podatek| St 5 brez : Racun. . proracun.
St. pina podskupine na dan 31. | odgovorov |odgovorov|odgovorov ! R |naziv- .o [letizkazov|, o .
AJPES v 000 SIT) 26 odgovorovi naziva isodis¢a (St.| inSpekcije MF
12. 04 DA) * DA) DA) * ; ov ! Gt.od. ]
DA) ! ! od. DA) (8t. od. DA)
i i DA)
1|1 }; ) INeposredni PU 158 1.520.997.410 27.476 60 22| 49 10 28| 0 8 76 18 75|
2|11 2.1. Obdine 150 219.939.880 3.049 40 19 1 50 6| 0 7 60 49 25|
3 /1 3.1. Javni zav.-izob.Sport 789 321.661.079, 47.157 68 15 14 38 3 0 0 32 85| 45|
4 M1 3.2. Javni zav.-zdravstvo 91 308.940.332 25.697 35 6 13] 47 6 1 0 40 22 4
5 /1 3.3. Javni zav.-soc.varstvo 138 55.530.111 9.324 22 0 7 39 0 0 0 9 21 24
6 [III/1 3.4. Javni zav.-kultura 142 62.135.097, 5.665] 17 4 9 12 0 0 0 11 38| 34
7 /1 3.5. Javni zav.-raziskov. 21 24.034.219 2.145] 3 0 0 8 0 0 0 3 8 2
g [0 JZ-kmetiistvo, okolje, | e, 19.469.331 2.565 14 1 17 1 1 o 0 8 9 7
3.11. lgospod. dej., turizem
9 [I1/2 3.15. IAgencije 8 36.220.196 547 3 4 0 1 3 0 0 4 7 2
10fva . [Pkladisocialnega 4 1.242.726.658 2,667 4 3 0 11 4 2 5 4 3 3
lzavarovanja
v (42 in Javniskladina ravni 21 28.404.403 370 7 0 2 6 o o 0 7 11 2
4.3. drzave in ob¢in
12(Vinvy [-l-in [Proratunskiskladin 8 294.981 27, 2 1 0 0 0 0 0 2 0 0
6.1. marodnostna skup.
A SKUPAJ PU 1.592 3.840.353.697| 126.689 275 75 107 219 51 9 2 256 271 223

26 Ni mozno upostevati vseh odgovorov (§tevilo odgovorov se podvaja, ugotovljeno je tudi nerazumevanje pojma skupna NRS).
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Tabela 4: Odgovori proracunskih uporabnikov na vprasalnik, katerih letni prora¢un presega 500 milijonov tolarjev, urejeni po
skupinah in podskupinah uporabnikov drzavnega in ob¢inskih proracunov (PU)
Organiziranost NRS St. zaposlenih v NRS
i
Proracun oz. Stevilo Organizirana [Lastna NRS| Skupna Zunanji : 5 Stevilo | Stevilo
Z. Skupina [Podskupina INaziv skupine oz. &t PU v % prihodki v % zaposlenih v % NRS (st. (st. NRS 3t. lizvajalec (3t.; Stevilo drugih | brez
st. P P podskupine : ¢ (podatek AJPES ? | na dan 31. ¢ odgovorov | odgovorov | odgovorov | odgovorov | DNR nazi%ov naziva
v 000 SIT) 12. 04 DA) *¥ DA) DA) * DA)
|
1| 1.1.-1.3.  [Neposredni PU 71 13,5 1.500.416.631 41,8 24.854 27,5 40 18 29 6 26 4 6
2 \I1 2.1. Obcine 104) 19,8 205.304.295 5,7 2.829 3,1 30 16| 1 36| 6| 0 7]
3 [t 3.1. Javni zav.-izob.Sport 178 33,9 157.603.459 4,4 20.493 22,6 16 4 8 5 3 0 0]
4 mn 3.2. Javni zav.-zdravstvo 78 14,9 304.546.211] 8,5 25.180, 27,8 32 6 11 43 6 1 0
5 1 3.3. Javni zav.-soc.varstvo 43 8,2 36.899.612 1,0 6.069 6,7 20 0 6 31 0 0 0
6 1 3.4. Javni zav.-kultura 15 2,9 45.931.070, 1,3 3.954 4,4 4 1 3 2 0 0 0
7 3.5. Javni zav.-raziskov. 8§ 1,5 20.114.656, 0,6 1.767 2,0 3 0 0 6 0 0 0
g1 B6.-311. pLkmetijstvo, okolje, 13 25 14048307 04 1961 2,2 6 1 6 0 1 0 0
gospod. dej., turizem
9 |2 3.15. Agencije 4 0,8 35154419 1,0 415 0,5 2 3 0 0 2 0 0
orve Skladi socialnega 4 08 1242726658 34,6 2667 2.9 4 3 0 1 4 2 5
zavarovanja
11hva  W2in43 ~ (Javniskladinaravni 71 1,3 26.494.905 0,7 318 04 b 0 1 3 0 0 0
drZave in ob¢in

7 Ni mozno upoitevati vseh odgovorov (§tevilo odgovorov se podvaja, ugotovljeno je tudi nerazumevanje pojma skupna NRS).
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SLOVARCEK SLOVENSKIH PREVODOYV TUJIH IZRAZOV

attribute standards

audit trail

best practise

discharge

economy

effectiveness

efficiency

ex ante control

ex ante financial control

ex post audit

ex post control

ex post financial control
financial audit/regularity audit/
compliance audit

financial control

financial controller
implementation standards
Internal Audit Service
performance standards
public internal financial control system
reasonable assurance

risk control

risk governance

risk management

sound financial management
supreme audit institution

value for money audit/performance audit/

effectiveness audit

standardi lastnosti
revizijska sled

dobra praksa

razre$nica

gospodarnost

uspesnost

ucinkovitost

predhodna kontrola
predhodna finan¢na kontrola
naknadna revizija
naknadna kontrola
naknadna finan¢na kontrola

revizija pravilnosti (finan¢nega poslovanja)
finan¢na kontrola/finan¢ni nadzor
finan¢ni nadzornik

standardi izvedbe

notranjerevizijska sluzba

standardi dela

sistem notranjega nadzora javnih financ
primerno zagotovilo

obvladovanje tvegan]

upravljanje tveganj

ravnanje s tveganji

dobro finan¢no poslovodenje

vrhovna revizijska institucija

revizija izvajanja nalog



