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1. UVOD

Uvajanje uspesnih in sodobnih postopkov in metod za pripravo, izvrSevanje in nadziranje
proracuna je pomembno za vsako drzavo. Kljuéni dejavniki pri tem so prorac¢unski zakoni,
racunovodski sistemi, klasifikacija proracuna, sistemi upravljanja z likvidnostnimi sredstvi, enotni
zakladniski sistem' in finanéni informacijski sistem ter sistemi nadziranja porabe proracunskih

sredstev.

Javni sektor se vedno pogosteje srecuje z zahtevami po nenehnem izboljsevanju javnih storitev in
zmanjSevanju stroskov poslovanja. Javnost zeli imeti pravocasne in dovolj natan¢ne informacije o
tem, kako drzava porablja sredstva davkoplacevalcev. Drzavni zbor, vlada in Ministrstvo za
finance so pristojni za postavitev sistemov kontroliranja nad celotno porabo javnih sredstev.
Zagotoviti morajo, da so proracunska sredstva dodeljena v skladu s prednostmi, ki jih je dolocila
vlada za izvajanje sprejetih ciljev, ter ustvariti pogoje za ucinkovito poslovanje proracunskih

uporabnikov in uresnicevanje programov.

Vse demokraticne drzave so razvile dva klju¢na mehanizma, ki pomagata drzavi pri uspesnem
izvrsevanju proracuna, in sicer poslovodsko kontroliranje in zunanje revidiranje. Poslovodsko
kontroliranje lahko na kratko predstavimo kot organizacijo, usmeritve in postopke, ki se
uporabljajo kot pomo¢ pri zagotavljanju, da vladni programi dosegajo zelene rezultate, da je
uporaba sredstev za izvedbo teh programov usklajena z zastavljenimi nameni, da so programi
zavarovani pred izgubami, prevarami in napac¢nim vodenjem ter da se za sprejemanje odlocitev
zagotavljajo, ohranjajo, porocajo in uporabljajo zanesljive in pravocasne informacije. Prorac¢unski
cikel se zakljuci s potrditvijo zaklju¢nega racuna proracuna v drzavnem zboru. Pred tem predlog
tega dokumenta revidira vrhovna drzavna revizijska institucija (odslej: VRI). S pregledovanjem
poslovnih dogodkov drzavni revizotji ugotavljajo to¢nost in pravilnost finanénega poslovanja in
delovanja sistemov notranjega kontroliranja. V skladu z naceli ucinkovitega revidiranja sodobne
VRI porabijo zelo malo c¢asa za preskusanje vecjega obsega posamicnih poslovnih dogodkov.
Namesto tega pregledujejo sisteme, postopke, organizacijsko zasnovo in delovno prakso, z
namenom ugotoviti, ali so revidirani sistemi uspesni pri preprecevanju napak in nepravilnosti ter,
ali pomagajo pri doseganju postavljenih ciljev in rezultatov. V svetu se ugotavlja, da lahko drzavni
revizotji na tak nacin koristneje sluzijo parlamentu, kakor pa z razkrivanjem posamicnih napacnih

poslovnih dogodkov in zbiranjem dokazov za obtozbe posameznikov.

Nadzor nad proracunom in drugimi javnimi financami se je pri nas skozi zgodovino spreminjal.
Organiziran nadzor na obmocju danasnje Republike Slovenije prvi¢ zasledimo v obdobju

vladanja cesarice Marije Terezije (1740 — 1780). S posebnim pismom je cesarica leta 1761

! Pojem »sistem enotnega zakladniSkegana« uvaja Zakon o javnih financah v 6lenu. Pri nas se uporablja,
skupaj s pojmom »glavna knjiga zakladnicéeprav se na Ministrstvu za finance zavedajo, da =aaz
»zakladnica« z vidika slovenskega pravopisa ni ifgayv Sistem enotnega zakladniSkeg&ure podpira
upravljanje z drzavnim denarjem prek enega&una, to je enotnega zakladniSkeg&ura, glavna knjiga
zakladnice pa pri tem zagotavlja oblikovanje cdlega informacijskega sistema za upravljanje z dritav
denarjem in usklajevanje likvidnosti prétana (Cvikl, 2000, str. 225).



ustanovila Dvorno racunsko zbornico, ki je med drugim prevzela tudi nadzor nad celotnim
rac¢unovodskim poslovanjem drzave, katerega namen je bil predvsem prepreciti nepravilnosti pri
porabljanju javnih sredstev. Zaradi sporov med drzavno upravo in revizijsko institucijo je
postajalo nadziranje vse bolj omejeno in nazadnje je bila zbornica celo leta 1773 ukinjena, vendar
le za eno leto. Med vladavino cesarja Jozefa II. je zbornica znova pridobila vse pristojnosti

preverjanja javnih racunov.

Tudi po razpadu avstro-ogrske monarhije je za javno revidiranje vse do leta 1922 veljal avstrijski
zakon iz leta 1892. Ustava Kraljevine Srbov, Hrvatov in Slovencev iz leta 1921 je dolocila Glavno
kontrolo, kot vrhovno institucijo za pregledovanje drzavnih racunov in nadzor nad izvrSevanjem

drzavnega proracuna in oblastnih proracunov.

Po drugi svetovni vojni je nadzor nad delom Vlade Federativne ljudske Republike Jugoslavije,
vladami posameznih ljudskih republik, ljudskih odborov, drzavnimi in zadruznimi ustanovami in
podjetji na novo uredil Zakon o splosni drzavni kontroli (sprejet leta 1946 in dopolnjen leta
1949). To so bili zacetki nastanka Sluzbe druzbenega knjigovodstva, ki je, vse od ustanovitve leta
1959 dalje, opravljala vec vrst dejavnosti. Med njene pomembne naloge so spadale razlicne oblike
kontroliranja, pregledovanje zaklju¢nih ra¢unov uporabnikov druzbenih sredstev in ekonomsko-
financnega poslovanja ter revidiranje. Po osamosvojitvi leta 1991 je naloge Sluzbe druzbenega
knjigovodstva Jugoslavije v celoti prevzela Sluzba druzbenega knjigovodstva v Republiki
Sloveniji. V casu delovanja te sluzbe, pa tudi potem, ko je v letu 1994 prislo do njenega
preimenovanja v Agencijo Republike Slovenije za placilni promet, nadziranje in informiranje, je
bilo nadziranje drzavnih racunov precej zanemarjeno. Revidiranje drzavnega proracuna, kot

celote, ne zasledimo, bilo je opravljeno le nekaj revizij poslovanja drzavnih organov.

Sele s sprejetjem Zakona o Racunskem sodis¢u (v nadaljevanju: ZRacS) v DrZavnem zboru,
20. julija 1994, in imenovanjem prvih ¢lanov Racunskega sodisca, 9. decembra 1994, smo v
Republiki Sloveniji naredili prve korake za oblikovanje samostojne in neodvisne VRI ter postavili
temelje za revidiranje drzavnega proracuna. Prvo leto delovanja Racunskega sodisca je bila
dolocena organizacija te institucije, sprejet je bil poslovnik o njenem delu ter notranji predpisi,
vzpostavljeni so bili temeljni pogoji za delovanje, izdelani nacrti za dolocene revizije ter zaposleni
prvi revizijski delavei. Prvi rezultati dela te institucije so bili §irsi javnosti znani $ele koncem leta
1995, ko so postali njeni prvi nadzori dokonéni in s tem tudi dosegljivi za javnost. Prvo porocilo
racunskega sodisca o reviziji drzavnega proracuna je bilo izdano sele 17. januarja 1997, nanasalo
pa se je na proracun Republike Slovenije za leto 1994. To revizijo so na podlagi pogodbe opravili

revizorji gospodarske revizijske druzbe.

1.1 Opredelitev problematike, namena in cilja magistrskega dela

Revizija drzavnega proracuna je ena najpomembnejsih nalog vsake VRI. Uvajanje uspesnih in
sodobnih nacinov izvedbe lahko pomembno izboljsa u¢inkovitost revidiranja in skrajsa cas, ki ga
VRI porabi za posamezno revizijo. Od dejavnikov okolja, v katerem nastaja in se izvrsuje drzavni

proracun, je odvisna izbira nacina in metod revidiranja drzavnega proracuna.



Drzavni zbor, Vlada Republike Slovenije in Ministrstvo za finance so pristojni za ureditev
ustreznega ustroja nadziranja javnih financ. Zagotoviti morajo, da so javna sredstva dodeljena in
porabljena za doseganje prioritet in usmeritev, ki so jih dolocili drzavni zbor in vlada, ter da se
javna sredstva uporabljajo v skladu z veljavno zakonodajo, ki ureja javne finance in podrocje
delovanja posameznega uporabnika javnih sredstev. Preverjanje skladnosti poslovanja s predpisi
je Se vedno ena najpomembnejsih nalog drzavnih revizorjev. Proracunska sredstva se lahko
uporabijo le v visini in za namene, ki so doloceni v proracunu, ter ob upostevanju postopkov, ki
jih dolocajo veljavni predpisi. Prorac¢unski uporabniki so dolzni uskladiti svoje financne nacrte s

sprejetim prora¢unom in jih izvrsevati v skladu z veljavnimi predpisi.

Vse demokrati¢cne drzave so razvile notranje kontroliranje in zunanje revidiranje. Notranje
kontrole so lahko umescene v razlicne faze proracunskega cikla, na razlicnih ravneh ustroja
prorac¢unskih uporabnikov ter v razli¢nih procesih in postopkih dejavnosti oziroma delovanja
proracunskih uporabnikov. Pri reviziji drzavnega proracuna revizor v predhodni fazi prouci
zasnovo notranjega kontroliranja, zazna obstoj kontrolnih aktivnosti in preizkusi ucinkovitost

njthovega delovanja.

Preden vlada predlozi zaklju¢ni racun drzavnemu zbor, ga posreduje racunskemu sodiscu v
revidiranje. S pregledovanjem poslovnih dogodkov revizorji ugotavljajo tocnost in pravilnost
podatkov in informacij v racunovodskih izkazih drzavnega proracuna, pa tudi skladnost
poslovanja vlade in drugih neposrednih proracunskih uporabnikov z veljavnimi predpisi. Zaradi
omejenih dejavnikov za delo in v Zelji po ¢im vecji ucinkovitosti revidiranja, VRI vedno bolj
usmetjajo svojo dejavnost v proucevanje ureditev, postopkov, organizacijskega ustroja in delovno
prakso ter v zaznavanje in analizo tveganj. Magistrsko delo se ukvarja s proucevanjem domace in
tuje prakse revidiranja drzavnega proracuna, analiziranjem razlicnih nacinov revidiranja in
iskanjem resitev, ki bi lahko prispevale k izboljsanju revidiranja, predvsem povecanju
ucinkovitosti in uspes$nosti revizije drzavnega proracuna. Temeljne resitve ucinkovitega
revidiranja drzavnega proracuna izhajajo iz standardov revidiranja INTOSAI, z upostevanjem

veljavnega pravnega okvira, ki ureja podrocje javnih financ in drzavnega revidiranja.

V drzavnem proracunu se daje vedno vedji poudarek doseganju ciljev in rezultatov. Tradicionalno
revidiranje skladnosti s predpisi v novejSem casu zmanjsuje svoj obseg in prepusca vedno vec
prostora revidiranju uspesnosti uporabe proracunskih sredstev, ki ga merimo z doseganjem ciljev
in rezultatov. Prihaja do bistvenith sprememb pri razumevanju proracunske porabe, kjer je
poslovodstvo odgovorno pred javnostjo za to, kar dela, in ne za to, kako to dela (OECD: Budget
Reforms in OECD Member Countries, str. 8). Vedno bolj se v javnem sektorju preverja tudi
gospodarnost, ucinkovitost, pravicnost in uspesnost. Tem novim trendom mora slediti revidiranje

drzavnega proracuna.

Revizija drzavnega proracuna je lahko zelo obsezna in kompleksa naloga. Racunsko sodisce je, po
nekajletnem izvajanju ene samostojne revizije zakljucnega rac¢una drzavnega proracuna, v letu
1999 preslo na izvajanje revizije na nacin projekta. Magistrsko delo predstavlja nacine revidiranja
drzavnega proracuna v Republiki Sloveniji, od ustanovitve racunskega sodis¢a do vkljucno
revizije proracuna za leto 2004, ter posebej analizira projektni nacin izvedbe. Podana je ocena

prednosti in slabosti razlicnih nac¢inov izvedbe, uporabljenih metod in tehnik revidiranja.
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Porocila, ki jih izdajajo VRI, niso namenjena le revidirani osebi, ampak so pomemben vir
informacij vladi in parlamentu, ter preko javnih glasil tudi siroki javnosti. Limska deklaracija,
sprejeta na IX kongresu INTOSAI leta 1977 (INTOSAI, Lima Declaration, 1998, str. I 8-9), je
zaértala smernice za odnose VRI s parlamentom, vlado in javno upravo. Clena 8 in 9 te
deklaracije poudarjata veliko stopnjo neodvisnosti in avtonomije, ki jo parlament z zakonom
dodeli VRI. Prav tako izpostavlja odgovornost vlade in njen odnos do revizije. Razmerje VRI do
parlamenta v posamezni drzavi ureja v najve¢ primerih ustava. Pri nas ustava v 150. ¢lenu
postavlja Racunsko sodis¢e kot najvisji organ kontrole drzavnih racunov, drzavnega proracuna in
celotne javne porabe ter mu zagotavlja neodvisnost. Drzavni zbor je tudi pri nas najpomembne;jsi
nadzornik nad javnimi financami. Pri izvajanju te funkcije mu je lahko v veliko podporo in
pomo¢ racunsko sodisce. Drzavni zbor lahko sooblikuje in kontrolira dejavnost drzave bodisi
preko sprejemanja zakonov in drugih pravnih aktov, ali ob dolocanju vsakoletnega proracuna. S
skupnim in odgovornim sodelovanjem lahko drzavni zbor in racunsko sodis¢e uspesno delujeta v
korist davkoplacevalcev. Magistrsko delo se dotika tudi obravnave porocil o revizijah drzavnega
proracuna v drzavnem zboru in poskusa podati predloge, ki bi lahko pripomogli k vecji uporabni

vrednosti revizijskih porocil pri odloc¢anju v drzavnem zboru.

Namen magistrskega dela je obravnavati in predstaviti revidiranje drzavnega proracuna na
sistematicni nacin ter zdruziti teoreticna spoznanja in prakticne izkusnje v ugotovitve in predloge,
ki bodo lahko revizorju pomagali do uc¢inkovite in uspesne izvedbe revizije drzavnega proracuna.
S proucevanjem razpolozljive tuje in domace literature in virov s podrocja javnih financ in
drzavnega revidiranja ter tuje in domace prakse revidiranja drzavnega proracuna so oblikovana

izhodisca za predloge izbolj$av revidiranja drzavnega proracuna.

Pri zasledovanju namena tega magistrskega dela avtorica izhaja iz hipoteze, da revidiranje
drzavnega proracuna v Republiki Sloveniji ni u¢inkovito in da revizijska porocila po vsebini in

nacinu predstavitve informacij ne zadovoljujejo uporabnike tovrstnih porocil.

Magistrsko delo zasleduje dva temeljna cja. Prvi cilj je ugotoviti stanje na podrocju revidiranja
drzavnih proracunov v Sloveniji in v nekaterih drugih drzavah, ki so predmet proucevanja tega
magistrskega dela. Predstavlja razlicne nacine revidiranja drzavnih proracunov, podaja primerjavo
nekaterih pomembnih dejavnikov pri revidiranju in ocenjuje njihove prednosti in pomanjkljivosti.
Drugi temeljni cilj je raziskati moznosti, kako na ucinkovit nac¢in revidirati drzavni proracun v
bodoce in kako z uspesno opravljeno revizijo drzavnega proracuna pomagati vladi in drzavnemu

zboru pri izvajanju njihovih nalog in uresnicevanju namenov porabe javnih sredstev.

Temeljna cilja magistrskega dela se nadalje clenita v ve¢ podrobnih ciljev, kot so: predstaviti
pravne in strokovne podlage revidiranja drzavnega proracuna, orisati zasnove drzavnega
proracuna, predstaviti mozne nacine revidiranja drzavnega proracuna ter dosedanjo prakso
revidiranja drzavnega proracuna v Republiki Sloveniji in v nekaterih drugih drzavah ter izdelati
model revidiranja, ki bo prilagojen pravnim podlagam in zahtevam okolja, v katerem delujejo
proracunski uporabniki in ki bo zadovoljil uporabnike revizijskega porocila. Konéni cilj dela je
oceniti prednosti in slabosti dosedanjih nac¢inov revidiranja drzavnega proracuna ter na tej podlagi

in na podlagi pridobljenih znanj iz tuje prakse izoblikovati predloge, na kaksen nacin bi bilo
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mozno uspesneje revidirati drzavni proracun in s kaksnimi metodami in tehnikami bi lahko

povecali ucinkovitost revidiranja drzavnega proracuna.

Cilj magistrskega dela je tudi vplivati na izboljSanje kakovosti obravnave zakljuénega racuna
drzavnega proracuna v drzavnem zboru s pomocjo kakovostno in pravocasno izvedene revizije
ter porocanjem o izsledkih revizije na nacin, ki bi povecal zanimanje za revizijsko porocilo med

poslanci drzavnega zbora in v $iri javnosti.

1.2 Metode proucevanja in zasnova magistrskega dela

V teoreticnem delu se uporablja ve¢ metod proucevanja in analiziranja. Osnovna metoda je
splosna raziskovalna metoda spoznavnega procesa. Z njo so zbrane informacije, podatki in
dejstva o nacinu in vsebini revizij drzavnih proracunov, oblikah porocanja, vklju¢no z izre¢enimi
mnenji, ter o Casu, porabljenem za izvedbo revizije, in drugih dejavnikih, ki so potrebni za
izvedbo taksne revizije. Literature, ki bi celovito obravnavala revidiranje javnega sektorja, ni
veliko. Teoreticna znanja s podrocja revidiranja javnega sektorja in zlasti revidiranja drzavne
uprave temeljijo predvsem na literaturi, ki jo je publiciral Institut pooblas¢enih ra¢unovodi
javnega sektorja iz Londona (CIPFA 1994 in 1996) ter knjigah, ki so jih izdali avtorji Gutherie
(1990), Buttery (1993) in Jones (1994). 1z strokovne literature in virov, tako domacih kot tudi
tujth avtorjev, so povzeta teoreticna izhodisca postavljenim vprasanjem. Na tej osnovi so
vzpostavljena medsebojna teoreticna razmerja, ki sluzijo pri nadaljnjem proucevanju prakse

revidiranja drzavnih proracunov.

Izsledke proucevanja strokovne literature dopolnjujejo rezultati raziskave o drzavnih proracunih
in njthovem nadziranju v ve¢ drzavah, ki jo je leta 2003 opravila Organizacija za gospodarsko
sodelovanje in razvoj, rezultati ankete na temo revidiranja drzavnih proracunov, ki jo je v okviru
priprav na kongres pripravila Evropska organizacija vrhovnih revizijskih institucij leta 2002, ter z
izsledki analize dosedanje prakse revidiranja drzavnega proracuna pri nas in v nekaterih drzavah.
Gre predvsem za povezovanje teoreticnih izhodis¢ in uveljavljene prakse Racunskega sodisca
Republike Slovenije in nekaterih drugih VRIL

Metodo spoznavnega procesa nadgrajuje $irsi proces spoznavanja z uporabo metode opisovanja.
Pri omenjeni metodi gre za postopek splosnega opisovanja in opredeljevanje pojavov, ki jo bom
uporabila predvsem pri opredeljevanju temeljnih pojmov revidiranja in javnih financ. S
pojasnjevanjem posameznih pojavov se povecuje vrednost opisne metode. Ta metoda bo tudi
sluzila pri predstavljanju ugotovitev in spoznanj, ki bodo rezultat uporabe metode analize,

primerjalne metode in metode proucevanja primerov.

Metoda analize je uporabljena pri ugotavljanju posameznih dejavnikov, ki posredno ali
neposredno vplivajo na revidiranje drzavnega proracuna. Predmet analiziranja so bili tudi
uporabljeni nacini izvedbe revizije ter ustroj in vsebina revizijskih porocil. Analizirana so bila vsa
dokoncna porocila revizij proracuna Republike Slovenije, od ustanovitve racunskega sodisca do
konca leta 2005.



Primerjalna metoda je bila uporabljena predvsem za potrebe primerjave razlicnih nacinov
revidiranja drzavnega proracuna pri nas in v izbranih drzavah. Dobljeni izsledki predstavljajo
podlago za opredelitev prednosti in slabosti posameznih reitev in nacinov revidiranja. Prav tako
predstavljajo podlago za oblikovanje predlogov izboljSav, ki bi naj pomagale povecati

ucinkovitost in uspesnost revidiranja drzavnega proracuna.

Revizije drzavnega proracuna in posamicni dejavniki revizij so predstavljeni z metodo
proucevanja primerov. Ta metoda prispeva k popolnejSemu in nazornejSemu prikazu

problematike, ugotovitev in predlogov, ki so klju¢ni in najpomembnejsi del magistrskega dela.

Skozi celotno delo se uporabljala metoda sinteze, ki pomaga, da so posamezni pojavi in
ugotovitve medsebojno ustrezno povezani. Njeni rezultati so vidni v prikazu zbirnih vsebin, ki se

dobijo v postopku zdruzevanja posameznih dejavnikov in so po potrebi prikazani v tabelah.

Pri revidiranju proracuna se v delu, ki se nanasa na preizkusanje podrobnosti podatkov, uporablja
statisticha metoda vzorcenja in revizijske metode analiziranja podatkov. Z uporabo posebne
uporabni$ke racunalniske reSitve se vsi podatki, evidentirani v glavni knjigi proracunskega
uporabnika, podrobno pregledajo in analizirajo. Magistrsko delo zajema tudi racunalnisko
obravnavo podatkov in predstavlja nacine analiziranja in statisticnega vzorcenja, kot podporo pri

pridobivanju ustreznih in zadostnih dokazov za oblikovanje revizorjevega mnenja.

Ciljni skupini, kamor je usmerjeno proucevanje, sta Racunsko sodis¢e Republike Slovenije in
VRI, kjer je avtorica imela moznost podrobneje proucevati revidiranje drzavnega proracuna. S
pomocjo ciljnih skupin je pridobljen boljsi uvid v mozne oblike in nacina izvedbe revizije
drzavnega proracuna. Glavni cilj izvedbe metode primerjave revidiranja drzavnih proracunov je

pridobitev predlogov za izboljsanje ucinkovitosti revidiranja drzavnega proracuna.

Pomemben del magistrskega dela temelji na proucevanju pisnih virov, analizi vsebine teh virov in
razpoznavanju posebnosti, ki so znacilne za revidiranje drzavnih proracunov. Ta del bogato
dopolnjujejo prakti¢ne izkus$nje revidiranja drzavnih proracunov v Republiki Sloveniji in v
nekaterih drugih drzavah. Predvsem v zadnjem delu so predstavljene teoreti¢ne resitve, ki bi naj

prispevale k izboljsavam revidiranja in povecale uc¢inkovitost revidiranja drzavnega proracuna.

2 REVIDIRANJE DRZAVNEGA PRORACUNA
2.1 Opredelitev temeljnih pojmov pri revidiranju drZavnega proracuna

Dravni proracun je akt drzave, s katerim so predvident pribodki in drugi prejemki ter odbodki in drugi

izdatki’ drzave za eno leto. Pojem drzavni proracun se uporablja samo za pravni akt, ki je finanéni

2 Pojma »prejemki« in »izdatki« sta bila uvedenaar@un z novo ekonomsko klasifikacijo prérma.Ceprav
evidentiranje poslovnih dogodkov v préwau temelji na denarnem toku, se poleg pojmov prkjen izdatki,
uporabljata tudi pojma prihodki in odhodki. Prejers& v prorgunu povezani s prihodki in predstavljajo obliko
proraiunskih prihodkov. V SirSem smislu so prejemki ogdghi kot (1) prihodki (prihodki iz bilance prihkdv
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nacrt drzave oziroma vseh njenih organov. Drzavni proracun ima ve¢ funkcij, med katerimi so za
revidiranje najpomembnejse izvrSevanje sprejetega proracuna, porocanje in nadzor po poteku
proracunskega leta. Predstavimo ga lahko tudi kot v stevilkah izrazeni program ukrepov drzave v
dolocenem obdobju. Glavni namen proracuna je nacrtovanje bodocega poslovanja, sluzi pa tudi

pri naknadnem preverjanju dosezenih rezultatov.

V revidiranje drzavnega proracuna se vkljucujejo tudi neposredni uporabniki driavnega proraiuna. To
so tisti organi drzave, ki se neposredno financirajo iz drzavnega proracuna in niso samostojne
pravne osebe. Subjekt, pri katerem racunsko sodisce revidira, imenuje revidirana oseba oziroma
skrajsano revidiranec. Predmet revidiranja pri neposrednem proracunskem uporabniku je njegov
finanini nalrt. To je akt, s katerim so predvideni njegovi prejemki in izdatki za eno leto. Finanéni
nacrti neposrednih proracunskih uporabnikov so zdruzeni v posebnem delu proracuna, ki je eden
od najobseznejsih proracunskih dokumentov. Zbir podatkov iz financnih nacrtov neposrednih

proracunskih uporabnikov je predstavljen v splosnem delu drzavnega proracuna.

Pri porocanju o izvrsitvi drzavnega proracuna dobi splosni del drzavnega proracuna ime gakljucni
ralun driavnega proraiuna. To je akt drzave, v katerem so prikazani predvideni in dosezeni prejemki
in izdatki drzave za preteklo leto. Kadar govorimo o revidiranju drzavnega proracuna, imamo v
mislih zakljuéni racun (splosni del), posebni del proracuna in nacrt razvojnih programov.
Revidiranje opravljamo z namenom zagotoviti, da so vlada in neposredni prorac¢unski uporabniki

izvrsili proracun in delovali v skladu z nameni, na¢rtovanimi zneski, pravili in standardi.

Revidiranje drzavnega proracuna je ena najpomembnejsih nalog, ki jo izvaja vrhovna revizijska
institucija. VRI je javni organ, ki ne glede na nacin imenovanja, zasnove ali organiziranosti, izvrsuje
naloge zunanjega revizotja javnega sektorja v skladu z zakonom. V nasi drzavi je to Racunsko
sodisce Republike Slovenije, ki je bilo ustanovljeno leta 1994. Med svoje naloge uvrsca racunsko
sodis¢e vec vrst revidiranja. Med temeljne naloge vseh revizorjev spada revidiranje racunovodskib
igkazov, ki je usmerjeno v racunovodske izkaze in druga financna porocila. Zajema preverjanje
racunovodskega sistema, knjigovodskih in poslovnih listin ter izkazov, ki jih sestavlja
racunovodstvo. V postopku revidiranja drzavni revizor pridobiva zagotovila, da so podatki v
racunovodskih izkazih resni¢ni in posteni oziroma popolni in pravilni ter da so bili pripravljeni v
skladu z ustreznimi ra¢unovodskimi standardi, naceli in drugimi zahtevami v zvezi s porocanjem.
V reviziji zakljucnega racuna drzavnega proracuna revizor potrjuje tri temeljne racunovodske

izkaze, ki so podrobneje predstavljeni v tocki 3.1.2 tega dela.

Pri revidiranju pravilnosti poslovanja ali skladnosti poslovanja s predpisi se presoja spostovanje
zakonov in drugih predpisov. Drzavni revizor ugotavlja, ali revidiranec uposteva usmeritve,
zakone in druge predpise, ki urejajo njegovo poslovanje. Pri revidiranju drzavnega proracuna je

pravilnost poslovanja velikega pomena. Izraza odgovornost revidiranca oziroma predstojnika

in odhodkov), (2) sredstva od prejetih gitadanih posojil, sredstva od prodaje kapitalskétedev (prejemki iz
ratuna finarnih terjatev in nalozb) in (3) sredstva iz nasl@amolZzevanja (prejemki iz ¢ana financiranja).
Izdatki so vsi odhodki, sredstva za dana posdgjilagstva za nakup kapitalskih delezev in sredsivadpl&ila
glavnic dolga. V tej magistrski nalogi se v povazapror&unom namesto pojma »prihodki in prejemki ter
odhodki in izdatki« uporablja pojem »prejemki inldki«.



organa in zagotavlja, da so proracunska sredstva uporabljena v obsegu in za namene, ki jih je
dolocil drzavni zbor, oziroma, da je revidiranec pri porabi sredstev uposteval veljavne predpise.
Delovanje uporabnikov proracuna doloc¢ajo Stevilni predpisi, med katere Stejemo temeljno
zakonodajo (Zakon o racunovodstvu, Zakon o javnih financah, Zakon o izvrSevanju proracuna),
dopolnilno zakonodajo (zakone, ki urejajo posamezna podrocja), podzakonske akte (izvedbene

predpise) ter navodila vlade, ministrstva, pristojnega za finance, in resornih ministrstev.

Revidiranje smotrnosti poslovanja opredeljujejo revizijski standardi INTOSAI (INTOSAI, 1994, str.
23 in 24), kot pregledovanje gospodarnosti, uspesnosti in ucinkovitosti. Racunsko sodisce
Republike Slovenije je te tri pojme nadomestilo s pojmom »smotrnost«’. Vedno ve¢ VRI med
naloge revidiranja vkljucuje revizijo smotrnosti poslovanja. Revizija temelji na obseznih analizah
in Studijah. Glavni namen te vrste revidiranja je prouciti smotrnost poslovanja revidiranca.
Revidiranje temelji na treh stebrih: gospodarnost, uc¢inkovitost in uspesnost, ki so v praksi bol
znani pod okrajsavo »3 E« Pri ocenjevanju smotrnosti si revizotji pomagajo s primerjalnim
presojanjem in kazalniki izvajanja nalog. Revizijska porocila lahko pomembno prispevajo k
izboljsanju poslovanja in krepitvi zaupanja javnosti v delovanje drzave. S svojo neodvisno oceno
in zanesljivimi informacijami lahko revizija smotrnosti predstavlja primerno podlago za bodoce
odlocitve o programih, investicijah ali drugi dejavnosti prejemnika javnih sredstev (Vidovic, 2005,
str. 160).

Med obvezne postopke vsake revizije spada tudi pregled zasnove in preizkusanje delovanja
sistema notranjega kontroliranja, ki ga je vzpostavilo poslovodstvo za obvladovanje tveganj in kot
pomoc¢ pri doseganju ciljev. Pri revidiranju drzavnega proracuna je od uspesnega delovanja
sistemov notranjega kontroliranja odvisen obseg preizkusanja podrobnosti. V kolikor se revizor
lahko zanese na uspesnost delovanja teh sistemov, bo lahko zmanjsal Stevilo enot v vzorcu
poslovnih dogodkov, ki jith namerava podrobno pregledati. Obseg preizkusanja pa ni odvisen
samo od ocene tveganja pri kontroliranju (tveganje, da notranje kontroliranje v organizaciji ne bo
pravocasno preprecilo ali odkrilo ter popravilo napacne navedbe, ki se lahko pojavi v uradni
trditvi in je lahko posamicno ali v povezavi z drugimi napac¢nimi navedbami pomembna), temvec
tudi od ocene fveganja pri delovanju (dovzetnost uradne trditve za napac¢no navedbo, ki utegne biti
posamicno ali v povezavi z drugimi napacnimi navedbami pomembna, ¢e predpostavimo, da ni
ustreznih notranjih kontrol). Poleg omenjenih dveh vrst tveganj pa revizor pri nacrtovanju
revizije upoSteva Se fveganje pri odkrivann (tveganje, da revizotjevi postopki ne bodo odkrili
napacnih navedb v uradnih trditvah, ki so posamic¢no ali v povezavi z drugimi napacnimi

navedbami lahko pomembne).

Dolocene odlocitve revizorja v fazi nacrtovanja in kasneje pri vrednotenju odkritih napak so
odvisne od pomembnosti, ki jo dololi revizor. Informacije so pomembne, ¢e njih opustitev ali napacna
navedba lahko vpliva na odlocitve uporabnikov na podlagi racunovodskih izkazov. Pomembnost
je odvisna od velikosti postavke ali presoje napak. Pri revidiranju drzavnega proracuna, kot

celote, je racunsko sodisce praviloma dolocilo pomembnost z zneskom v visini 0,5 odstotkov

3V drugi tazki 8. élena Poslovnika Rainskega sodi& Republike Slovenije je navedeno: »izraz nesmetriao
poslovanju je zbirni izraz za negospodarnost, cimkovitost in neuspeSnost poslovanja (nesmotrnest |
negospodarnost, n&uakovitost ali neuspesnost).«



odhodkov drzavnega proracuna. Ocene tveganj in pomembnost so dejavniki, ki ucinkujejo na
revizijsko vzorcenje. V revizijski stroki je vzorcenje uporaba revizijskih postopkov za manj kot 100
odstotkov postavk v okviru salda na kontu ali ve¢je skupine poslovnih dogodkov, pri ¢emer
imajo vse enote moznost biti izbrane. Vzorec revizor doloci (izbere) iz mnozice, o kateri zeli priti
do sklepov. Pri revidiranju drzavnega proracuna se vzorc¢i na odhodkih neposrednih proracunskih

uporabnikov, ki predstavljajo odseke v mnozici z imenom odhodki drzavnega proracuna.

S preizkusanjem podrobnosti na izbranem vzorcu pride revizor do reviziskih ragkrity. S tem
pojmom racunsko sodisce oznacuje skupek ugotovitvenih in presojevalnih navedb o dolo¢enem
delu revidiranéevega poslovanja. Razkritje je lahko pozitivna potrditev, lahko pa tudi negativna
ugotovitev, ki se lahko nanasa na napako (nenamerno napacna navedba v racunovodskih izkazih,
vkljuéno z opustitvijo zneska ali razkritja), nepravilnost (neskladnost poslovanja s predpisi ali
usmeritvami, ki jih mora upostevati uporabnik javnih sredstev pri svojem poslovanju),
negospodarnost (zapravljivo ali potratno ravnanje; pridobiti majhno koli¢ino dejavnikov, slabe
kakovosti, dobavljeno z zamudo in na napacno mestu, z visokimi stroski), neuspesnost (cilji niso
dosezeni, delovanje organizacije se ne ujema z nameni ali nameravanimi ucinki tega delovanja),
nentinkovitost (razmerje med uporabljenimi dejavniki in proizvedenimi izlozki zato, da se dosezejo
nameni, je neustrezno; uporabljeni so bili veliki vlozki dejavnikov zato, da se doseze majhna
koli¢ina in slaba kakovost izlozka, oziroma da so dosezeni majhni izlozki z uporabo velikih
vlozkov) in oporecnost (kakovost ali stanje, za katerega so znacilni nizka moralna nacela,

nepostenost in neodkritost).

V primerih, kadar racunsko sodisce z revizijo odkrije pomembne nepravilnosti ali nesmotrnosti v
poslovanju revidiranca, zahteva sprejem popravijalnih wukrepov. Ta pojemr oznacuje ukrep, ki ga
uporabnik javnih sredstev uvede zato, da odpravi doloceno nepravilnost ali nesmotrnost v
svojem preteklem poslovanju ali zato, da zmanjsa tveganje za pojav dolocene nepravilnosti ali
nesmotrnosti v svojem prihodnjem poslovanju. Od leta 2001, ko je bil z novim Zakonom o
racunskem sodis¢u (v nadaljevanju: ZRacS-1) tudi formalno uveden t.i. porevizijski postopek,
katerega del je omenjeno ukrepanje, so revizijska porocila drzavnega proracuna na koncu

vsebovala Stevilne zahteve po izdelavi in sprejemu popravljalnih ukrepov.

Kratko predstavitev najpomembnejsih pojmov, ki se pojavljajo pri revidiranju drzavnega
proracuna, zakljucuje eden od izjemno pomembnih pojmov za javni sektor, to je obvegnost
predlogitve obraiunov. Gre za proces, s katerim so organi javnih sluzb in posamezniki v njih
odgovorni za svoje odlocitve in dejanja, za njthovo skrbnistvo nad javnimi sredstvi in vsemi vidiki
dosezkov. Ta pojem pomeni tudi dolznost, vsiljeno revidirani osebi ali organizaciji, da pokaze, ali
je upravljala in nadzirala sredstva, ki so ji bila zaupana, v skladu s pogoji, pod katerimi so bila

sredstva dana.



2.2 Pravne in strokovne podlage revidiranja drZavnega proracuna

2.2.1 Pravne podlage

Pravni akt, ki doloca temelje racunskemu sodiscu, je Ustava Republike Slovenije, ki jo je konec
leta 1991 sprejela Skupsc¢ina Republike Slovenije. Opredelitev racunskega sodisca, kot najvisjega
organa kontrole drzavnih racunov, drzavnega proracuna in celotne javne porabe v 150. ¢lenu
Ustave Republike Slovenije (1992) ter nac¢in imenovanja njegovih c¢lanov v 151. ¢lenu ustave,
zagotavljata tej instituciji neodvisnost in status, ki ji daje dobro podlago za izpolnjevanje njenega
poslanstva. Po sedmih letith delovanja racunskega sodisca se je z uveljavitvijo ZRacS-1
pomembno spremenila vloga, pristojnost in organizacijska sestava te institucije ter postopki
revidiranja. Po tem novem zakonu je racunsko sodisce pristojno za revidiranje poslovanja vseh
pravnih oseb javnega prava in njihovih enot ter pravnih oseb zasebnega prava in fizi¢nih oseb, ki
so prejele pomo¢ iz proracuna Evropske skupnosti, drzavnega proracuna ali proracuna lokalne
skupnosti, in tistth pravnih oseb, ki izvajajo javno sluzbo oziroma zagotavljajo javne dobrine na
podlagi koncesije. Med pravne osebe zasebnega prava, podvrzene revizijski pristojnosti
racunskega sodisca, sodijo tudi gospodarske druzbe, banke in zavarovalnice, v katerih imata

drzava in lokalna skupnost vecinski delez.

Pri vseh nastetih uporabnikih javnih sredstev lahko racunsko sodisce revidira, tako pravilnost, kot
tudi smotrnost poslovanja, pa tudi akte o njthovem poslovanju v preteklem letu in akte o
njithovem nacrtovanem poslovanju. Po ZRacS-1 je revidiranje poslovanja pridobivanje ustreznih
in zadostnih dokazov za izrek mnenja o poslovanju revidiranca. Pri revidiranju poslovanja revizor
poda mnenje o skladnosti poslovanja s predpisi in usmeritvami, ki jth mora upostevati vsak
uporabnik javnih sredstev pri svojem poslovanju, pri revidiranju smotrnosti poslovanja pa
mnenje o gospodarnosti, mnenje o ucinkovitosti ali mnenje o uspesnosti poslovanja uporabnika

javnih sredstev.

Mnenje o poslovanju, ki ga poda racunsko sodisce, je obvezujoce, zato ga mora spostovati in
upostevati vsak drzavni organ, organ lokalne skupnosti ali katerikoli drug uporabnik javnih

sredstev, na katerega poslovanje se mnenje nanasa.

Zakon poleg revizijskih pristojnosti doloc¢a tudi revizijske obveznosti racunskega sodisca, ki ok-
virno opredeljujejo letni obseg njegovega dela. Tako med obvezne revizije, ki jih racunsko sodisce
mora izvesti vsako leto, zakon uvrsca tudi pravilnost izvrsitve drzavnega proracuna oziroma

pravilnost poslovanja drzav (25. clen ZRacS-1).

Zahteva po vsakoletni obvezni reviziji zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna pa je opredeljena
tudi v Zakonu o javnih financah (v nadaljevanju: ZJF). 97. ¢len namre¢ zavezuje Ministrstvo za
finance, da pripravi predlog zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna in ga predlozi v revidiranje
racunskemu sodis¢u do 31. marca tekocega leta. Po opravljeni reviziji Ministrstvo za finance
predlozi vladi predlog zakljucnega racuna drzavnega proracuna skupaj z dokoncnim porocilom
racunskega sodisca v tridesetih dneh po prejemu tega porocila. Noben predpis ne doloca rokov
za izvedbo revizije oziroma za predlozitev revizijskega porocila Ministrstvu za finance. ZJF

zavezuje le vlado, da mora najpozneje do 1. oktobra tekocega leta dolociti predlog zaklju¢nega
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racuna drzavnega proracuna in ga skupaj z dokoncnim porocilom racunskega sodisca predloziti

drzavnemu zboru v sprejem (Cetrti odstavek 97. ¢lena ZJF).

Pri revidiranju drzavnega racuna morajo drzavni revizorji izhajati iz opredelitve vsebine
zaklju¢nega racuna proracuna, ki jo dolocata ZJF (11. in 96. ¢len) in Navodilo o pripravi
zakljucnega racuna drzavnega in obcinskega proracuna ter metodologije za pripravo porocila o
dosezenih ciljih in rezultatih neposrednih in posrednih uporabnikov prorac¢una. To navodilo med

drugim tudi podrobneje doloca, katere podatke morajo vsebovati izkazi drzavnega proracuna.

2.2.2. Strokovne podlage

Na kaksen nacin in v kaksnem obsegu bo racunsko sodisce izpolnilo zakonsko obveznost, ki se
nanasa na revidiranje drzavnega proracuna, je prepusc¢eno njemu samemu, seveda pa je dolzno pri
tem upostevati strokovna pravila in standarde. Predsednik racunskega sodisca je, na podlagi druge
tocke drugega odstavka 12. ¢lena ZRacS-1, maja 2001 sprejel Napotilo za izvajanje revizij, s katerim
je dolocil, da racunsko sodisce pri izvajanju revizij uporablja naslednje mednarodne revizijske

standarde, objavljene v slovenskem jeziku:

* revizijske standarde, ki jih je junija 1992 sprejel INTOSAI — Mednarodna organizacija
vthovnih revizijskih institucij (Revizijski standardi, Slovenski institut za revizijo, Ljubljana
1994),

* evropske smernice za izvajanje mednarodnih revizijskih standardov INTOSAI (Revizor 7—
8/99) ter

* Mednarodne standarde revidiranja in mednarodna stalis¢a o revidiranju, ki jih sprejema IFAC
— Mednarodno zdruzenje racunovodskih strokovnjakov (zbirka Mednarodni standardi
revidiranja in mednarodna stalis¢a o revidiranju, Slovenski institut za revizijo, Ljubljana 2001,

z dopolnitvami).

V letu 2002 so bile sprejete smernice, s katerimi je Racunsko sodis¢e Republike Slovenije
postavilo temeljne usmeritve revidiranja javnih financ za vsak posamezen postopek revidiranja
posebej. Smernice temeljijo na ZRacS-1, poslovniku Racunskega sodisca Republike Slovenije
(2001) in Napotilu za izvajanje revizij. Predstavljajo okvir procesa revidiranja, ki ga podrobneje

doloca revizijski prirocnik.

Racunsko sodisce pri revidiranju $e vedno uporablja revizijske standarde INTOSAI, ki jih je
odobril Upravni odbor INTOSAI leta 1991, ¢eprav so bili na kongresu INTOSAI leta 2001
sprejeti novi, obnovljeni standardi. Slednji standardi Se danes niso prevedeni v slovenski jezik,
zato njihova uporaba uradno ni dovoljena. Novim standardom revidiranja je bil dodan kodeks
etike revizorjev v javnem sektorju, ki ga je sprejel Upravni odbor INTOSAI na kongresu leta
1998. Kljub temu, da je bil ta kodeks kmalu po sprejetju preveden v slovesni jezik in javno
objavljen (Revizor 2/99, str. 23-29), vse do danes ni bil uveljavljen na Racunskem sodiscu

Republike Slovenije.

Standardi revidiranja INTOSAI, sprejeti leta 1991, nekoliko pomanjkljivo in nejasno

opredeljujejo posamezne vrste revizij. Drzavno revidiranje delijo na naslednje tri temeljne vrste:
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* »revizije pravilnosti (financnega) poslovanjag, katerih namen je pridobiti »primerno zagotovilo
za odkrivanje napak, nepravilnosti in nezakonitih dejanj, ki bi lahko neposredno in
pomembno vplivala na zneske v racunovodskih izkazih ali na izsledke revizije pravilnosti
poslovanja« (INTOSAI, 1994, str. 47);

* »revizije izvajanja nalogg, katerih namen je »oceniti usklajenost z veljavnimi zakoni in drugimi
predpisi, kadar je to potrebno zaradi ciljev revizije« INTOSAI, 1994, str. 48);

* »revizije pravilnosti poslovanja, ki jih opredeljuje kot bistven vidik drzavnega revidiranja in
nalogo VRI, da »zagotovi, da so drzavni proracun in obrac¢uni popolni in nesporni«
(INTOSAI 1994, str. 48).

Nejasnost in prepletanje posameznih ciljev revidiranja v predhodno opisanih vrstah revizij so
odpravili novi standardi revidiranja. Celovit obseg drzavnega revidiranja vkljucuje revidiranje
pravilnosti in revidiranje dosezkov (Turk, 2002, str. 1003). Standardi jasno in dovolj podrobno
doloc¢ajo, kaj spada pod posamezno vrsto revizije. Revigijo pravilnosti opredeljuje standard
revidiranja 1.0.39, ki vkljuc¢uje INTOSAI, 2001, str. 32-33):

* potrjevanje obveznosti predlozitve finanénih obracunov s strani odgovornih organizacij,

preiskovanje in vrednotenje financnih razvidov in izrek mnenja o racunovodskih izkazih;
* potrjevanje obveznosti predlozitve finanénih obra¢unov celotne drzavne uprave;

* revidiranje sistemov financiranja in poslovnih dogodkov, vklju¢no 2z vrednotenjem
usklajenosti z veljavnimi statuti in predpisi;
* revidiranje notranjega kontroliranja in funkcije notranjega revidiranja;

* revidiranje pravicnosti (poStenosti) in primernosti upravnih odlocitev, ki jih je sprejela

revidirana organizacija;

* porocanje o vseh drugih zadevah, ki izhajajo iz revizije ali se nanjo nanasajo, in za katere je

VRI ocenila, da jih je potrebno razkriti.

Revizijo dosezkov opredeljuje standard revidiranja 1.0.40 in je osredotocena na revidiranje
gospodarnosti, ucinkovitosti in uspesnosti. Vklju¢uje INTOSAI, 2001, str. 33):

* revidiranje gospodarnosti dejavnosti uprave glede na nacela dobrega upravljanja in prakso ter

poslovodske usmeritve;

* revidiranje ucinkovitosti uporabe cloveskih, financ¢nih in drugih dejavnikov, vkljuc¢no s
preiskovanjem sistemov informiranja, meril za ocenjevanje dosezkov in spremljanje ureditev

in postopkov, ki jih vodi revidirana organizacija za odpravo prepoznanih pomanjkljivosti;

* revidiranje uspesnosti izvedbe v razmerju do doseganja ciljev revidirane organizacije in

revidiranje dejanskega ucinka dejavnosti v primerjavi z zelenim uc¢inkom.

Standardi revidiranja Glavnega revizijskega urada Zdruzenih drzav Amerike (v nadaljevanju:
GAO) razlocujejo med drzavnimi revizijami in sprejemanjem poslov potrjevanja (GAO, 2003,

str. 17-28). Standardi uvodoma poudarjajo, da se vsako sprejetje posla zacne z nameni, ti pa
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dolocajo vrsto dela in standarde revidiranja, ki jih je potrebno pri tem upostevati. Naloga, ki jo

sprejme revizor, ima lahko enega ali ve¢ namenov in s tem eno ali ve¢ vrst dela. Standardi

revidiranja GAO poznajo stiri glavne vrste poslov, ki so na kratko predstavljene v nadaljevanju.

Finanéne revizije — dajejo razumno zagotovilo o tem, ali so racunovodski izkazi v vseh
pomembnih pogledih predstavljeni posteno v skladu s splosno sprejetimi rac¢unovodskimi
standardi. Financ¢ne revizije lahko dajejo tudi zagotovila na razlicni ravni in lahko zajemajo
razlicen obseg dela, ki lahko vkljucuje posebna porocila dolocenih racunovodskih postavk,
pregled medobdobnih finané¢nih informacij, izdajo pisma prevzemnika prodaje vrednostnih
papirjev, porocanje o poslih, ki jih opravlja zunanja organizacija, in revidiranje skladnosti
poslovanja s predpisi, ki se nanasajo na dodeljevanje javnih sredstev in drzavne pomoci
(standard 2.05, GAO, 2003, str. 18-19).

Sprejemange  poslov  potrjevanja — nanasajo se na preiskovanje, pregledovanje ali izvajanje
dogovorjenih postopkov o zadevnem predmetu ali uradni trditvi. Predmet potrjevanja je
lahko financ¢ne ali nefinancne narave, lahko pa je tudi del finanéne revizije ali revizije
dosezkov. Sprejemanje poslov potrjevanja lahko vkljucevaje porocanje o (1) notranjem
kontroliranju, ki se v organizaciji nanasa na financ¢no porocanje, (2) skladnosti poslovanja
organizacije z zakoni, drugimi predpisi, pravili, pogodbami ali dotacijami, (3) uspesnosti
delovanja notranjega kontroliranja nad usklajenim delovanjem s posebnimi zahtevami, kot so
javni razpisi, obracun in porocanje o drzavnih podporah in pogodbah, (4) razpravah
poslovodstva in predstavljenih analizah, (5) predracunskih racunovodskih informacijah, (6)
zanesljivosti meril za ocenjevanje dosezkov, (7) konénih pogodbenih stroskih, (8) dopustnosti
in sprejemljivosti predlaganega pogodbenega zneska in (9) posebnih postopkih, ki se izvajajo
v dolo¢enih zadevah (standard 2.05, GAO, 2003, str. 19-20).

Revizije dosegkor — sistematicno preiskovanje dokazov z namenom, da se poda neodvisna
ocena o dosezkih in o vodenju programa glede na nepristranska merila ter druge ocene.
Nameni revizij dosezkov so razlicni, nanasajo pa se lahko na uspesnost in rezultate
programov, gospodarnost in ucinkovitost, notranje kontroliranje, skladnost poslovanja z
zakonskimi in drugimi zahtevami, analize prihodnjth moznosti, navodila ali na zbirne
informacije (standard 2.09, GAO, 2003, str. 21).

Nerevizijske storitve — nanasajo se na druge naloge, ki jih lahko opravljajo revizorji, kot so razvoj
ali uvajanje racunovodskih sistemov, dolocanje racunovodskih bilanc, razvijanje sistemov
notranjega kontroliranja, obracunavanje pla¢, knjigovodsko evidentiranje poslovnih
dogodkov, ocenjevanje vrednosti sredstev, oblikovanje ali uvajanje informacijske tehnologije
ali drugih sistemov, izvajanje aktuarskih studij. Revizorji lahko na zahtevo stranke dajejo tudi
informacije ali podatke brez predhodne preveritve, analiz ali vrednotenj teh informacij ali
podatkov, vendar taksno delo ne daje podlage za zakljucke, priporocila ali mnenje o teh

informacijah ali podatkih (standard 2.14, GAO, 2003, str. 25).

V nekaterth drzavah zasledimo, da VRI namesto standardne oblike revidiranja racunovodskih
izkazov opravlja posle potrjevanja zakljucnega racuna drzavnega proracuna. Podobno velja za
proracun Evropske skupnosti, ki ga vsako leto potrjuje Evropsko racunsko sodis¢e. O uradni

potrditvi v okviru revidiranja racunovodskih izkazov pise tudi avtor Taylor, ko pri opredeljevanju
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pojma »revidiranje racunovodskih izkazov« navaja, da je to vrsta revidiranja, ki uporablja

postopek, ki se imenuje uradno potrjevanje (Taylor, 1996, str. 33).

Za revidiranje drzavnega proracuna Republike Slovenije, kot enovite revizije, ki izpolnjuje
zahteve dolocb ZRacS-1 in ZJF, je mozno zakljuditi, da je v dosedanjem obsegu in praksi
revidiranja racunsko sodis¢e upostevalo standard revidiranja 1.0.39 v celoti in le enega od treh

sestavin revizije dosezkov, to je standard revidiranja 1.0.40 c.

Pri revidiranju javnega dolga si lahko drzavni revizotji pomagajo z Navodilom o porocanju o
javnem dolgu, ki ga je leta 2000 sprejel Odbor INTOSAI za javni dolg. V njem je mozno najti

veliko koristnih napotkov o vlogi in nalogah VRI, povezanih z revidiranjem javnega dolga.

Okvire racunovodskega porocanja v javnem sektorju postavljajo trije dokumenti, ki jih je v
preteklih letih sprejel Odbor INTOSALI za racunovodske standarde. Leta 1995 je INTOSALI izdal
brosuro z naslovom »Okviri racunovodskih standardov, v kateri je opredelil uporabnike, cilje in
kakovostne znacilnosti finan¢nih porocil, ki jih pripravlja vlada. Tri leta pozneje je INTOSAI
izdal »Priro¢nik za vrhovne revizijske institucije o izvedbi okvira racunovodskih standardov:
porocanje ministrstev in celovito drzavno financno porocanje«. V njem je podal prakticna
navodila o tem, kako izvesti namene porocanja, ki jih zajema okvir. Nadgradnjo tega dokumenta
predstavlja »Priro¢nik za vrhovne revizijske institucije o izvedbi okvira racunovodskih
standardov: poslovodske razprave in analize o finanénih informacijah, informacijah o dosezkih in
drugih informacijah«, ki ga je lata 2001 izdal Odbor INTOSAI za racunovodske standarde. V
njem najdemo predstavitev namenov poslovodskih razprav in analiz, ki je obogatena s $tevilnimi
primeri iz prakse. Drzavni revizotji v njih prepoznajo dobro prakso, ki jo lahko upostevajo tudi

pri presoji ustreznosti ra¢unovodskega poroc¢anja v primeru drzavnega proracuna.

2.3 Posebnosti revidiranja drZavnega prorac¢una

2.3.1 Proces revidiranja drzavnega proracuna

Revidiranje je zaporedje dejavnosti, ki se pricnejo s prepoznavanjem in izbiro predlogov za
revizijo, nadaljujejo pa z izdelavo podrobnega nacrta revizije ter s pridobivanjem, analiziranjem in
vrednotenjem revizijskih dokazov. Pomembnejsi podatki in ugotovitve revizije, ki temeljijo na
ustreznih in zadostnih revizijskih dokazih, so predstavljeni v revizijskem porocilu, katerega
zakljucni del je revizorjevo mnenje. Koncno fazo v procesu revidiranja predstavlja preveritev, ali
je revidiranec uposteval razkritja, opredeljena v revizijskem porocilu, in dana priporocila in ali je
sprejel ustrezne popravljalne ukrepe, h katerim je bil pozvan, oziroma ali je ukrepal zoper slabosti
v poslovanju, ki so mu bile predstavljene v Pismu poslovodstvu. Informacije, ki jih revizor zbere
v revizijskem in porevizijskem postopku, so eden od dejavnikov, na katerih temelji stratesko

nacrtovanje. Proces revidiranja ponazatja slika 1.
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Slika 1: Proces revidiranja na Rac¢unskem sodis¢u Republike Slovenije

NACRTOVANJE
STRATESKO l
NACRTOVAN]JE J +
SPREMLJA-
%IZE(RT%O PORIC}(?NO IZVAJANJE " NJE POPRAV-
- NACRTO- REVIZIIE POROCANJE
VAN ! o
- - A A
[ ZAGOTAVLJANJE KAKOVOSTI ]

Vir: Racunsko sodis¢e Republike Slovenije

Informacije, ki jih revizor pridobi med izvajanjem revizije in v fazi spremljanja popravljalnih
ucinkov, so lahko pomemben vir za ideje in predloge, ki jih bo revizor uposteval pri strateskem in
letnem nacrtovanju. V vse faze revizijskega procesa so vgrajeni postopki kontroliranja kakovosti,
katerih namen je zagotoviti, da bo revizija izvedena v skladu z mednarodno priznanimi standardi

revidiranja ter pristojnostmi in letnim planom dela racunskega sodisca.

Revidiranje drzavnega proracuna spada med prednostne naloge racunskega sodisca, ki si zasluzi
posebno mesto v strateskem nacrtu. Racunsko sodis¢e do leta 2005 ni pripravilo svojega

strateSkega nacrta.

Za revizijo drzavnega proracuna se praviloma izdela en okvirni nacrt, v katerem so opredeljeni
neposredni proracunski uporabniki, ki bodo revidirani v okviru te revizije. Podrobno nacrtovanje,
izvajanje revizije in porocanje v fazi osnutka in predloga je lahko pri reviziji drzavnega proracuna
razdeljeno na ve¢ posamicnih delov. Vsak neposredni proracunski uporabnik, ki je vkljucen v to
revizijo, lahko predstavlja samostojni del revizije, ali pa predstavlja del celote. Praksa revidiranja
drzavnega proracuna v Republiki Sloveniji je podrobneje predstavljena v tocki 4.2 tega dela.
Postopki, ki jih vodijo drzavni revizotji v procesu revidiranja drzavnega proracuna, se razlikujejo
od standardnih revizij. Nacin izvedbe je predvsem odvisen od odlocitve, koliko posrednih
proracunskih uporabnikov bo revidirano in kaksna bo oblika revizijskega porocanja. Revidiranje
drzavnega proracuna je zapletena naloga in zahteva izjemno usklajeno in dobro vodenje
posamicnih delov revizije. Ucinkovitost in uspesnost izvedbe je v veliki meri odvisna od strogega

nadziranja in stalnega spremljanja poteka revizije v vseh fazah revizijskega procesa.
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Nacrtovanje

Planiranje je ena najpomembnejsih funkcij poslovodstva. Tezko je organizirati, voditi in
kontrolirati delo brez planiranja (Bohinc, 2005, str. 13). Podobno lahko trdimo za podrocje dela,
ki ga opravljajo revizorji. Kaj in pri kom bo revizor revidiral, je doloceno v letnem programu dela
racunskega sodisca, ki bi moral temeljiti na strateskem nacrtu. V okvirnem nacrtu revizije
generalni drzavni revizor opredeli dejavnike, ki so potrebni za izvedbo revizije, roke za porocanje
in doloc¢i odgovornega vrhovnega revizorja. Drzavni revizor za vsako revizijo izdela podrobni
nacrt revizije, v katerem opredeli predmet, obseg in cilj revizije ter nacin izvedbe. V fazi
nacrtovanja revizije revizor ze dovolj dobro spozna revidiranca in podrobno dolo¢i metode
pridobivanja revizijskih dokazov. Na podlagi analiz podatkov iz racunovodskih izkazov in glavne
knjige dolo¢i mnozico, ki jo bo preiskoval, opredeli odseke (segmente) in izbere vzorcne enote in
poslovne dogodke za preizkusanje podrobnosti. K podrobnemu naértu so praviloma dodani
revizijski programi za vsako podrocje revidiranja (npr. oddaja javnih narocil) ali pomembno

postavko racunovodskega izkaza (npr. investicijski transferi zavodom).

V vsakem procesu planiranja nastaja hierarhija planskih ciljev. Hierarhijo planskih ciljev v
organizaciji (A) lahko ustrezno uporabimo tudi pri nacrtovanju drzavne revizije (B), kot prikazuje
slika 2.

Slika 2: Hierarhija planskih ciljev
A B
Planski cilji organizacije Stikenart VRI

Planski cilji poslovnih enot ethi plan dela VRI

Planski cilji oddelkov / %, Podrobni nart
revizije

/ \ » Delovni cilji posameznik?/ \ » Revizijski
\ \ program

Vir: A — Bohinc, 2005, str. 19; B — lastna prilagoditev hierarhije ciljev za primer revidiranja

Obseg podrobnega nacrtovanja pri reviziji drzavnega proracuna je odvisen od odlocitve o Stevilu
revidiranih posrednih proracunskih uporabnikov. Za vsak del celovite revizije izdela drzavni
revizor posebni podrobni naért revizije. Tudi za revidiranje racunovodskih izkazov drzavnega

proracuna obstaja posebni nacrt revizije, ki se nadalje deli na posamezne izkaze.

Podrobni nacrt revizije drzavnega proracuna ima kar nekaj posebnosti, ki ga razlikujejo od drugih
nacrtov revizij. Poleg njegove obseznosti posebej izstopa Se raznolikost podrocij, ki so predmet
revidiranja in za katere je potrebno izdelati posebne revizijske programe. Pri nacrtovanju
posameznih delov revizije je potrebno upostevati dejstvo, da bodo rezultati preizkusanja
podrobnosti na izbranih vzorcih sluzili najmanj dvojnemu namenu, in sicer jih bo revizor najpre;j
uporabil pri oblikovanju revizorjevega mnenja o pravilnosti porocanja o odhodkih v posebnem

delu proracuna in/ali izvtsitve finanénega nacrta neposrednega proracunskega uporabnika, nato
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pa Se, skupaj z rezultati preostalih revizij neposrednih proracunskih uporabnikov oziroma delov
revizije drzavnega proracuna, za oblikovanje mnenja o pravilnosti bilance prihodkov in odhodkov
drzavnega prorac¢una in/ali izvtSitve celotnega drzavnega proracuna. Zaradi razmeroma
zapletenega nacina izvedbe revidiranja drzavnega proracuna je v fazi nacrtovanja najzahtevnejsa
naloga revizorja statisticno vzorcenje in upostevanje rezultatov preizkusanja podrobnosti, kar je

podrobneje predstavljeno v poglavju 4.2.1 tega dela.

Ze v fazi naértovanja mora revizor pravilno oceniti interes poslancev drzavnega zbora in drugih
uporabnikov revizijskega porocila. Revizijsko porocilo o zaklju¢nem racunu drzavnega proracuna
je v prvi vrsti namenjeno drzavnemu zboru pri potrjevanju zakljucnega racuna in pri doloc¢anju
proracuna za naslednje leto. Pri izvedbi revizije in porocanju o njenih rezultatih bi morala VRI
upostevati tudi interes oseb, katerim je to porocanje namenjeno. Dejavniki, ki kazejo na taksen

interes, so:

* veliko Stevilo clankov in drugacnih prispevkov o proracunskih uporabnikih v razliénih
medijih,
* precejsnje Stevilo poslanskih vprasanj, ki jih revizor najde predstavljene v publikaciji

Drzavnega zbora in zapisnikih sej Drzavnega zbora,
* razne razprave drzavnozborskih komisij in odborov o proracunskih uporabnikih,

* v javnosti predstavljeni primeri suma ali dejanskih prevar in korupcije idr.

Poznavanje revidirancev, njthovega okolja kontroliranja in okolja, v katerem delujejo, uporabi
revizor drzavnega proracuna pri opredeljevanju tveganj, s poudarkom na tistih dejavnikih, ki se
nanasajo na posamezne postavke v racunovodskih izkazih proracuna in v posebnem delu
proracuna, kjer so predstavljeni finanéni nacrti posameznih neposrednih proracunskih
uporabnikov. Nobeden sistem notranjega kontroliranja, naj bo e tako izpopolnjen, ne more sam
zase zagotavljati popolnosti in toc¢nosti racunovodskih razvidov, niti ne more biti dokaz, da ne
more priti do cloveske napake ali poneverbe. Zato revizor opredeli pomembnost, to je mejo, do

katere so morebitne napake in nepravilnosti se dopustne.

Ocenjevanje pomembnosti je v bistvu stvar presoje, ki doloca, kako natan¢na morajo biti
racunovodska porocila oziroma razvidi glede na bodoco uporabo. Glavni uporabnik revizije
drzavnega proracuna je drzavni zbor, zato bo revizor v nacrtovanje revizije vkljucil tudi izsledke,
ki temeljijo na zanimanju poslancev Drzavnega zbora za podatke in informacije, predstavljene v

revizijskem porocilu.

Izvajanje revizije — pridobivanje dokazov in porolanje

Revizija se zacne z izdajo sklepa in konca z izdajo revizijskega porocila. V fazi izvajanja revizije se
revidirane osebe vkljucujejo v postopke na razlicne nacine. Nekateri postopki so predpisani z
ZRacS-1, kot obveza revidiranca (npr. sodelovanje pri pridobivanju revizijskih dokazov ter
sprejem osnutka, predloga in koncnega revizijskega porocila), nekateri postopki pa so v zakonu
opredeljent le kot moznost, ki jo revidiranec lahko izkoristi, v kolikor v vseh pogledih ne soglasa

z drzavnimi revizorji (npr. posredovanje pripomb na osnutek revizijskega porocila in izvedba
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razciSCevalnega sestanka, posredovanje ugovora na revizijska razkritja v predlogu revizijskega
porocila). V postopke revidiranja drzavnega proracuna je racunsko sodis¢e v prvih letih
vkljucevalo samo Ministrstvo za finance, kasneje pa je za glavnega revidiranca postavilo Vlado
Republike Slovenije, ministrstva in druge neposredne proracunske uporabnike pa je vkljucevalo v

revidiranje bodisi kot del enovite revizije drzavnega proracuna ali kot samostojne revidirance.

V fazi pridobivanja dokazov revizor iS¢e zadostna in ustrezna zagotovila o tem, ali so
racunovodski izkazi brez pomembnih napac¢nih navedb, ali je revidiranec uposteval vsa
pomembna zakonska dolocila, predpise in usmeritve, ter oceni uspesnost notranjega kontroliranja
skozi preizkusanje kontrol, ki se lahko izvajajo vzporedno z ostalimi preizkusi, ali posebej v

zacetni reviziji. Pri izvajanju revizije zakljucnega racuna drzavnega proracuna bo revizor proudil:

* ali so ra¢unovodski izkazi pripravljeni v skladu z dolo¢bami ZJF, Zakona o racunovodstvu in

Navodilom o pripravi zaklju¢nega racuna, ki ga je izdal minister za finance;

e ali je v proracunskem letu prislo do kaksnih sprememb v racunovodskih usmeritvah in ali so

te v skladu s strokovnimi pravili in veljavnimi predpis;
* ali so podane vse zahtevane obrazlozitve podatkov, pojasnila in podana ustrezna razkritja,
* ali so bila proracunska sredstva porabljena v visini in za namene, ki jih je dolocil drzavni zbor;

* alije bilo izvrsevanje drzavnega proracuna v skladu z veljavnimi predpisi, predvsem z dolo¢ili

ZJF in Zakona o izvrSevanju proracuna, ki ga za vsako leto posebej dolo¢i drzavni zbor;

* ali so racunovodski izkazi, kot celota, in informacije, predstavljene v njih, ustrezne in skladne

z revizorjevim znanjem o proracunu in z rezultati izvedenih revizijskih postopkov.

Standardi revidiranja zahtevajo, da revizor pridobi ustrezne in zanesljive dokaze, ki so zadostni za
oblikovanje mnenja. Pridobivanje dokazov v primeru revidiranja zakljuénega racuna drzavnega
proracuna je usmerjeno predvsem v preizkusanje podatkov na izbranih primerih oziroma poslih.
Drzavni revizotji so v preteklih letth premalo uporabljali nacin pridobivanja dokazov, ki bi
temeljil na analiticnih postopkih, spoznavanju sistemov in oceni tveganj. Preizkusanje podatkov
je praviloma zamudno, zlasti kadar se to nanasa na preveritve stroskov dela ali javnih narocil, zato

je smiselno pridobivati revizijske dokaze tudi na druge nacine.

Revizijski postopek se konca z izdajo porocila, v katerem je mnenje o poslovanju revidiranca
(prvi odstavek 28. c¢lena ZRacS-1). Pred izdajo dokoncnega revizijskega porocila se revidirancu
vroci osnutek porocila s povabilom na tako imenovani razcis¢evalni sestanek (drugi odstavek 28.
¢lena ZRacS-1). Na njem lahko revidiranec izpodbija revizijska razkritja in jih tudi dodatno
pojasni. Pri revidiranju drzavnega proracuna se v obravnavo osnutka revizijskega porocila aktivno
vkljucujejo le posamezni neposredni proracunski uporabniki, ki so vkljuceni v revidiranje oziroma
pri katerih drzavni revizorji pridobivajo dokaze za oblikovanje mnenja o zaklju¢nem racunu in
izvrievanju drzavnega proracuna. Revidirani neposredni proracunski uporabnik prejme le tisti del
osnutka revizijskega porocila drzavnega proracuna, ki se nanasa na njegov financni nacrt oziroma

poslovanje.
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Pojasnila, dana na razc¢iscevalnem sestanku, drzavni revizotji ustrezno upostevajo in jih vkljucijo v
revizijsko porocilo. Po razcis¢evalnem sestanku pristojni vrthovni drzavni revizor izdela predlog
revizijskega porocila in ga ponovno poslje revidirancu (deseti odstavek 28. ¢lena ZRacS-1). Vsak
revidiranec ima moznost izpodbijati revizijska razkritja podana v predlogu revizijskega porocila
(enajsti odstavek 28. c¢lena ZRacS-1). Predlog celovitega revizijskega porocila, ki vkljucuje
rezultate revidiranja drzavnega proracuna ve¢ ministrstev in vladnih sluzb, racunsko sodisce
posreduje vsem revidirancem, tudi vladi, ki se v tej fazi porocanja aktivno vkljucuje v obravnavo
revizijskega porocila. Vlada praviloma pozove vsa ministrstva, da ji posredujejo predloge svojih
ugovorov zoper revizijska razkritja. Te predloge nato zdruzi v enoviti dokument, ki ga posreduje
racunskemu sodiscu. O spornih razkritjth v predlogu porocila odloca senat, sestavljen iz
predsednika in dveh namestnikov (11. c¢len ZRacS-1). Dokon¢no porocilo v vseh primerih
podpise in izda predsednik racunskega sodis¢a v vlogi generalnega drzavnega revizorja. Delo
senata pri obravnavanju in odlocanju o ugovorih zoper razkritja v revizijskem porocilu o
pravilnosti ra¢unovodskih izkazov in izvrsitve drzavnega proracuna je obicajno zelo dolgotrajno
in naporno. Na vsa porocila, ki sestavljajo revizijo drzavnega proracuna, prejme racunsko sodisce
preko sto ugovorov, ki jih je vse potrebno ponovno temeljito prouciti in pripraviti predloge za

odlocanje ¢lanov senata.

Dvostopenjski postopek obravnave revizijskega porocila do njegove izdaje v dokonéni razlicici,
zagotavlja, da so v revizijskem porocilu, ki ga racunsko sodisce poslje drzavnemu zboru in
javnosti, predstavljene samo ugotovitve, ki predstavljajo dejansko stanje ter so podprte z

zadostnimi in ustreznimi dokazi.

Spremljanje popravijalnibh uiinkov

Pojem »ucinek« je v knjiznem jeziku pojav, ki nastane zaradi uc¢inkovanja ¢esa na kaj, nekaj, kar
izhaja iz dolocenega dejanja ali dejstva oziroma zazelena, pricakovana posledica kakega dela ali
prizadevanja (Ahlin, 1994, str. 1441). V porevizijskem postopku se ta pojem nanasa na odpravo
nepravilnosti ali nesmotrnosti, odpravo slabosti in pomanjkljivosti v zasnovi ali delovanju
notranjega kontroliranja, zmanjSanje tveganj za pojav napak, nepravilnosti ali nesmotrnosti,
izboljsanje smotrnosti poslovanja ter vecjo varnost sredstev in podatkov. Popravljalni ukrep torej
oznacuje aktivnost, ki jo uporabnik javnih sredstev uvede zato, da odpravi doloc¢eno nepravilnost
ali nesmotrnost v svojem preteklem poslovanju, ali zato, da zmanjsa tveganje za pojavljanje
doloc¢enih nepravilnosti ali nesmotrnosti v svojem prihodnjem poslovanju (8. ¢len Poslovnika o

racunskem sodiscu).

Pomembna naloga drzavnih revizorjev je dajanje priporocil. Priporocilo:

* je smer dejanja ali ukrepanja, ki ga revidirancu ali drugi osebi predlaga revizor in se nanasa na
cilje revizije,

* izraza mnenje, da je nekaj koristno ali za koga dobro,

* pomeni predlog za izboljsave v poslovanju, vkljucno izboljSave pri vodenju,

* napotuje na resevanje sprotnih in bodocih problemov.

Opredelitev priporocil je mozno najti v naslednjih standardih revidiranja INTOSALI:
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* splosni standard drzavne revizije $t. 64 - »... porocila VRI pomagajo izvrsni oblasti tako, da

jo opozarjajo na pomanjkljivosti v upravi in priporocijo izboljsave.« INTOSAIL 1994, str. 32);

* standard porocanja pri drzavnih revizijah $t. 166 — »Ta porocila se lahko po obsegu in naravi
med seboj zelo razlikujejo, saj na primer vsebujejo ugotovitve o tem, ali so bila denarna
sredstva pravilno porabljena, pojasnjujejo vplive usmeritev in programov ali pa priporocajo
spremembe, s katerimi naj bi poslovanje izboljsalic INTOSAI, 1994, str. 61);

* standard porocanja pri drzavnih revizijah $t. 182 - »Porocila o nepravilnostih ... so zelo
kriticna, vendar pa se morajo, da bi spodbudila ustvarjalnost, lotevati tudi nadaljnjega dela za
odpravo napak in vanje je treba vkljuciti tudi izjave revidiranih enot ali revizorja, vklju¢no s
sklepi in priporodili« (INTOSAIL 1994, str. 67).

Tudi obnovljeni standardi revidiranja INTOSAI dajejo velik poudarek ukrepanju revidiranca na
podlagi opravljene revizije in dajanju priporocil. Tako v standardih porocanja pri drzavnem

revidiranju zasledimo med drugim tudi naslednje standarde:

e $t. 4.0.20 — »O nepravilnostih se lahko poroca ne glede na kvalifikacijo revizorjevega mnenja.
Po svoiji naravi porocila tezijo k temu, da vsebujejo doloceno kritiko, vendar pa, ce zelijo biti
ustvarjalna, se morajo ukvarjati tudi z bodoc¢imi popravljalnimi ukrepi tako, da vkljucijo izjave

revidirane organizacije ali pa revizor vkljuci zakljucke in priporoiila.« (INTOSAIL, 2001, str. 65);

e $t. 4.0.24 — »Prav tako lahko obstaja potreba po vkljucitvi odziva revidirane organizacije na
zadeve, ki so bile izpostavljene bodisi ustno ali v povzetku, predvsem tam, kjer VRI predstavi
svoje poglede ali priporodila.« INTOSAIL 2001, str. 66);

e §t. 4.0.25 — »Revizotjevi zakljucki in priporodila so pomemben vidik revizije in tam, kjer je to
primerno, se zapisejo kot navodilo za ukrepanje. V splosnem ta priporoiila bolj predlagajo,
kaksne izboljsave je potrebno narediti, kot pa, kako jih doseci, ¢eravno se vcasih pojavijo tudi
okolis¢ine, ki upravicujejo posebna priporolila, kot na primer, naj se popravi zakon z

namenom, da se doseze izboljsanje delovanja uprave.« (INTOSAI, 2001, str. 66);

* §t. 4.0.26 — »P1i oblikovanju in spremljanju priporoci/ mora revizor ohraniti objektivnost in
neodvisnost ter se osredotociti na to, ali so bile zaznane slabosti odpravljene, kot pa na to, ali
so bila dolocena priporocila sprejeta.« (INTOSAIL 2001, str. 66).

Drzavni revizor bo z revidirancem preveril primernost in izvedljivost predlaganih priporocil.
Priporocila morajo zagotavljati pozitivni napredek v poslovanju. Revidiranec mora vedeti, da bo
revizor spremljal uresnicevanje priporocil in zahteval porocanje o njthovem uresnicevanju.
Ucinke revidiranja in uresni¢evanje priporocil spremlja racunsko sodis¢e v porevizijskem
postopku, ki je del revizijskega procesa. Poteka po koncani reviziji v obliki zahtevka revidirancu
za predlozitev odzivnega porocila o ukrepih za odpravo nepravilnosti ali nesmotrnosti v
poslovanju, pridobivanja informacij o uresnic¢evanju priporocil. Spremljanje popravnih ucinkov je
pomembno za doseganje izboljsav v poslovanju uporabnikov javnih sredstev, za naértovanje
prihodnjih revizij, za oceno uspesnosti in ucinkovitosti dela racunskega sodisca ter za uvajanje

dobre revizijske prakse.
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V porevizijski postopek spada odpravljanje nepravilnosti in nesmotrnosti v poslovanju, odkritih
pri izvajanju revizije. Na koncu revizijskega porocila je vselej navedeno, ali je revidiranec dolzan
sprejeti popravljalne ukrepe. Revidirana oseba, pri kateri so bile z revizijo razkrite nepravilnosti ali
nesmotrnosti, mora preloziti tako imenovano odzivno porocilo, v katerem poroca o ukrepih za
odpravo razkritih nepravilnosti in nesmotrnosti (prvi odstavek 29. ¢lena ZRacS-1). Odzivno
porocilo ni potrebno, ce revidiranec sprejme ustrezne ukrepe za odpravo nepravilnosti in
nesmotrnosti e med revizijo in so predstavljeni v revizijskem porocilu. Ce ra¢unsko sodisce
presodi, da v odzivhem porocilu ni izkazano zadovoljivo odpravljanje razkritih nepravilnosti ali
nesmotrnosti, se Steje, da uporabnik javnih sredstev krsi obveznost dobrega poslovanja (peti
odstavek 29. ¢lena ZRacS-1). Posebnost porevizijskega postopka je izjemno velika odgovornost
revidiranca za ukrepanje in prenos odgovornosti za ukrepanje tudi na drzavni zbor in druge

organe.

Porevizijski postopek ima velik pomen za revidiranca, racunsko sodisce in drzavni zbor.
Revidiranec je z zahtevo po predlozitvi odzivnega porocila prisiljen, da sprejme ustrezne ukrepe
in o tem poroca racunskemu sodiscu. S tem revizija pridobi kakovost, saj so ucinki revizije znani
v zelo kratkem casu (do najve¢ 90 dni od izdaje porocila), racunsko sodisce pa lahko sproti
spremlja rezultate svojega dela. Drzavni zbor lahko prek porevizijskih porocil, v katerih racunsko
sodis¢e poroca o nepravilnostih in nesmotrnostih, predstavi sprejete ukrepe, oceni njihovo

zadovoljivost in izre¢e mnenje, spremlja delo VRI in poslovanje revidiranih oseb.

Z uvedbo porevizijskega postopka je racunsko sodis¢e pomembno povecalo ucinkovitost dela dr-
zavne revizije, saj uporabniki javnih sredstev takoj pri¢nejo odpravljati nepravilnosti in nesmott-
nosti ter uvajajo nekatere dejavnosti, zlasti na podro¢ju notranjega kontroliranja, in s tem
prispevajo k uc¢inkovitemu odkrivanju morebitnih nepravilnosti v poslovanju in preprecujejo, da

bi se nepravilnosti pojavljale tudi v prihodnje.

Pri ocenjevanju zadovoljivosti ukrepov za odpravljanje razkritih nepravilnosti ali nesmotrnosti se
racunsko sodisce srecuje z nekaterimi tezavami, saj gre za razmeroma nov postopek in skromne
izkusnje, tako revizorjev, ki ocenjujejo zadovoljivost ukrepov, kakor tudi uporabnikov javnih
sredstev, ki jih je racunsko sodis¢e pozvalo k ukrepanju. Slednji imajo tezave zlasti z iskanjem
ustreznih ukrepov, s katerimi bi lahko odpravili v revizijskem porocilu ugotovljene nepravilnosti
ali nesmotrnosti, zaradi katerih morajo racunskemu sodis¢u predloziti odzivno porocilo. Pogosto
sprejemajo ukrepanje kot formalni postopek, ki so ga dolzni izvesti, in ne kot niz dejavnosti, s
katerimi odpravljajo pomanjkljivosti in slabosti v poslovanju. Ukrepi bi bili lahko ustrezni in
zadovoljivi le, ce bi revidiranec najprej proucil razloge za nepravilnosti ali nesmotrnosti v

poslovanju in $ele na podlagi tako pridobljenih spoznanj izpeljal ukrepe.

Pri izpolnjevanju zahtev za sprejem popravljalnih ukrepov na podlagi revizij drzavnega proracuna
je vlada izbrala dokaj preudarno pot, saj je predloge ministrstev zbrala in jih najprej dala v presojo
revizorjem Urada za nadzor proracuna in jih Sele nato posredovala racunskemu sodisc¢u. Za
odpravo nepravilnosti je racunsko sodisce zahtevo po ukrepanju pri reviziji proracuna za leto
2002 naslovilo na 13 neposrednih proracunskih uporabnikov, od tega je 12 ministrstev, in v
primeru proracuna za leto 2003 na vlado in Se posebej na 9 ministrstev. V obeh primerih so bili

sprejeti ukrepi ocenjeni zadovoljivo. V revizijskem porocilu prorac¢una za leto 2004 je bila prav
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tako podana zahteva po ukrepanju za odpravo ugotovljenih nepravilnosti. Rac¢unsko sodisce jo je
naslovilo na 11 neposrednih proracunskih uporabnikov, od tega na osem ministrstev.

Porevizijsko porocilo v januarju 2006 $e ni bilo javno objavljeno.

2.3.2 Predmet revidiranja drzavnega proracuna

V javnem sektorju je predmet revidiranja in z njim povezana podrocja revidiranja raznolik, saj
revidiranje ne pokriva le racunovodske izkaze in preverjanje skladnosti poslovanja s predpisi,
temve¢ tudi doseganje gospodarnosti, ucinkovitosti in uspesnosti poslovanja. Kot predmet
revidiranja oseb javnega prava, so najpogosteje opredeljeni racunovodski izkazi, ali skladnost
poslovanja s predpisi, ali pa kar oboje hkrati. Mednarodni standard revidiranja 200 — Namen in
splosna nacela revizije racunovodskih izkazov predstavlja izraz »podrocje revizije«, kot revizijske
postopke, ki so v danih okolis¢inah domnevno potrebni za doseganje namenov revizije (IFAC,
2001, standard 200.7). Kaj je potrebno pri izvajanju revizije, doloci revizor glede na zahteve

organov, zakonov in drugih predpisov ter strokovnih standardov.

Pri revidiranju drzavnega proracuna med najpomembnejse podrocje revidiranja stejemo
racunovodske izkaze. Zakljucni racun sestavljajo trije proracunski izkazi: bilanca prihodkov in
odhodkov, racun financ¢nih terjatev in nalozb, ter racun financiranja. Z revidiranjem si revizor
pridobiva zagotovila o popolnosti in veljavnosti drzavnega proracuna in postavk v njegovih
racunovodskih izkazih. Drugo, prav tako pomembno podrocje, se nanasa na skladnost
poslovanja s predpisi. Pri drzavnem proracunu gre za pravilnost pri izvrsevanju proracuna, ki je
zelo obsezno podrocje. Revizor ga razdeli na ve¢ podpodrocij (npr. izpolnjevanje pogojev pri
zaposlovanju novih javnih usluzbencev, doloc¢anje plac, oddaja javnih narodil, prerazporejanje
pravic porabe sredstev med postavkami, programi in prorac¢unskimi uporabniki, dodeljevanje
drzavnih pomoci in subvencij, sofinanciranje posrednih proracunskih uporabnikov, zadolzevanje

drzave, dajanje porostev drzave, uporaba sredstev proracunske rezerve idr.).

Kot predmet revidiranja, se lahko opredeli tudi financéni naért neposrednega proracunskega
uporabnika oziroma financno porocilo o izvrsitvi financénega nacrta, ki je sestavni del posebnega
dela zakljucnega racuna drzavnega proracuna in podlaga za zbirne podatke o odhodkih v bilanci

prihodkov in odhodkov drzavnega proracuna.

V okviru revizije drzavnega proracuna bo revizor pregledal tudi poslovno porocilo. To
sestavljajo:

* porocilo o dosezenih ciljih in rezultatih proracunskega uporabnika,

* ocena ucinkov poslovanja proracunskega uporabnika na drugih podrocijih,

* ocena gospodarnosti in uc¢inkovitosti poslovanja ter

* ocena delovanja sistema notranjega finan¢nega nadzora.

V zadnjih letth je racunsko sodisce zacelo pregledovati tudi porocila o dosezenih ciljih in
rezultatih, vendar ugotavlja, da so vlada in posamezna ministrstva naredili premalo za kakovostno

nacrtovanje ciljev in rezultatov, zato ta porocila Se ne dosegajo pricakovane kakovosti.
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2.3.3 Revizijski cilji

Vsaka naloga se zacne z opredelitvijo cilja oziroma namena revizije. Cilji dolocajo vrsto
revizorjevega dela, ki mora biti opravljeno v skladu s standardi revidiranja. Revizija lahko ima le
en cilj ali pa vkljucuje kombinacijo vec ciljev. Mednarodni standard revidiranja 200 — Namen in
splo$na nacela revizije racunovodskih izkazov navaja, da je namen revizije racunovodskih izkazov
omogociti  revizorju izraziti mnenje, ali so racunovodski izkazi v vseh bistvenih pogledih
pripravljeni v skladu z opredeljenim okvirom racunovodskega porocanja (IFAC, 2001, standard
200.2).

Temeljna nacela drzavnega revidiranja st. 1.0.19 dopuscajo uporabo standardov revidiranja, ki
veljajo za zasebni sektor, tudi pri revidiranju javnega sektorja INTOSAI, 2001, str. 29). Splosni
standard drzavnega revidiranja 3.0.3 (d) izpostavlja revidiranje pravilnosti kot bistveni vidik
drzavnega revidiranja in mu za pomemben namen doloca pridobivanje zagotovil o tem, da so
drzavni proracun in racunovodski razvidi popolni in veljavni. Za dosego tega namena standard
napotuje VRI, da prouci racunovodske razvide in izkaze uprave z namenom, da se preprica, ali je
bilo celotno poslovanje pravilno izvedeno, zaklju¢eno, dovoljeno, placano in evidentirano
(INTOSAL 2001, str. 50).

Vse aktivnosti revizorja torej tezijo k temu, da izrazi mnenje. Revidiranje v zasebnem sektorju se
zakljuci z revizorjevim porocilom, ki je dejansko le izreCeno mnenje, praviloma zapisano na eni
strani papirja. Revidiranje v javnem sektorju se prav tako zaklju¢i z mnenjem, vendar je to
podprto z vec¢ ali manj obseznim revizijskim porocilom. Po INTOSAI standardu porocanja pri
drzavnem revidiranju st. 4.0.2 pojem »porocanje« poleg mnenja vkljucuje tudi druge pripombe o
racunovodskih izkazih, ki so predmet revidiranja pravilnosti, in revizijsko porocilo o izvedbi
revidiranja dosezkov (INTOSAI, 2001, str. 60). Pojem »mnenje« po standardu 4.0.6 praviloma
pomeni revizorjeve zakljucke, kot rezultat revizije (INTOSAI, 2001, str. 60).

Pri zaklju¢nem racunu drzavnega proracuna racunsko sodis¢e v podanih mnenjih ne uporablja
pojem »poSteno«, saj mu racunovodenje po nacelu denarnega toka, na katerem temelji
evidentiranje prihodkov in odhodkov proracuna, ne daje ustreznih zagotovil za tovrstno
predpostavko. Ta pojem se praviloma uporablja pri izreku mnenja o izkazih, ki izhajajo iz
racunovodenja, po nacelu nastanka poslovnega dogodka. Namesto pojma »posteno« isce

racunsko sodisce ustreznice v pojmih »pravilno«, »verodostojno«, »popolno« ipd.

V do sedaj izvedenih revizijah drzavnega proracuna so drzavni revizorji zastavili naslednje cilje:

* izrek mnenja o resnicnosti in verodostojnosti izkazov zaklju¢nega racuna drzavnega

proracuna,
* izrek mnenja o pravilnosti izvrsitve drzavnega proracuna, kot celote,

* izrek mnenja o pravilnosti odhodkov v zaklju¢nem rac¢unu v delu, ki se nanasa na financ¢ni

nacrt proracunskega uporabnika,
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* izrek mnenja o pravilnosti izvritve financnih nacrtov revidiranih proracunskih uporabnikov

in drzavnega proracuna, kot celote,

* ocena pravilnosti in ucinkovitosti izvajanja izbranith podprogramov revidiranih proracunskih

uporabnikov,
* ocena porodil o dosezenih ciljih in rezultatih izbranih podprogramov ministrstev,

* ocena izpolnjevanja standardov notranjega revidiranja.

Drzavni proracun daje veliko moznosti za revidiranje. Poleg Ze omenjene celovite revizije

zaklju¢nega racuna, je mozno opraviti tudi vrsto manjsih samostojnih revizij, katerih cilj je izdelati
posebno porocilo o porabi sredstev na doloceni proracunski postavki ali programu, porocanje o

transferu proracunskih sredstev konénemu koristniku ipd.

3 DRZAVNI PRORACUN

3.1 Oris zasnove drZavnega proracuna

3.1.1 Predstavitev proracunskih uporabnikov

Neposredne in posredne uporabnike proracuna je dolocil minister za finance s posebnim
pravilnikom. Pravilnik o dolocitvi neposrednih in posrednih uporabnikov drzavnega in obcinskih
proracunov razlikuje med neposrednimi in posrednimi uporabniki proracunov. Neposredni
uporabniki drzavnega prorac¢una so drzavni organi in organizacije, ki so ustanovljeni z zakonom

ali drugim pravnim aktom. Posredni uporabniki drzavnega proracuna pa so pravne osebe:

* ki so organizirane v pravno organizacijski obliki javni zavod, javna agencija ali javni sklad,

* katerih ustanovitelj in lastnik je drzava,

* ki izvajajo javno sluzbo ali drugo javno funkcijo,

* ki sredstva za financiranje pridobivajo iz drzavnega proracuna,

* Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije,

* Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije,

* Javni zavodi, javne agencije ter javni skladi, katerih ustanovitelji so posredni uporabniki,

* Samoupravne narodnostne skupnosti,

*  Kmetijsko gozdarska zbornica ter javni zavodi, katerih ustanoviteljica je Kmetijsko gozdarska

zbornica.

Za revidiranje drzavnega proracuna so pomembni neposredni uporabniki, ki so v posebnem delu
drzavnega proracuna navedeni kot nosilci proracunskih postavk. Ti sestavljajo tri glavne skupine
uporabnikov: nevladni prorac¢unski uporabniki (npr. drzavni zbor, ustavno sodisce, rac¢unsko
sodisce), vladni proracunski uporabniki (vladne sluzbe, ministrstva in organi v sestavi, upravne
enote) in pravosodni organi (razna sodisca, tozilstva, pravobranilstvo, sodniki za prekrske). Odkar
racunsko sodis$c¢e revidira drzavni proracun celovito v obliki projekta, ki zdruzuje ve¢ revizij, so

ministrstva subjekt revidiranja vsako leto. Njihovo stevilo je od leta 1994 naprej znasalo priblizno 14.
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Ob spremembah vlad se je kak$sno ministrstvo ukinilo ali zdruzilo z drugim ministrstvom. Ta
ugotovitev pa ne velja za vladne sluzbe. Njihovo Stevilo se je v desetih letih povecalo za
50 odstotkov. Poleg ministrstev se v revidiranje vselej vkljuéi se manjse Stevilo drugih
neposrednih proracunskih uporabnikov, pretezno vladnih sluzb in le redko tudi pravosodni
organi. Pravosodne organe in posredne uporabnike proracuna je mozno najti kot subjekte drugih

samostojnih revizij, ki jih izvaja racunsko sodisce zunaj revizije drzavnega proracuna.

V prvih letih revidiranja drzavnega proracuna so bili v revizijsko porocilo drzavnega proracuna
vkljuceni tudi rezultati drugih revizij pravilnosti porabe proracunskih sredstev v revidiranem
proracunskem letu. Tako so bili na primer v revizijskem porocilu drzavnega proracuna za leto
1996 predstavljeni rezultati petnajstih revizij, izvedeni na sedmih ministrstvih in eni vladni sluzbi.
Te revizije so se nanasale le na eno ali vec¢ proracunskih postavk uporabnika proracuna, za katere
so drzavni revizotji ocenili, da jih je potrebno revidirati. Ugotovljeno je bilo, da se je teh petnajst
revizij nanasalo na porabo 2,4 odstotkov takratnega letnega proracuna, kar je bilo za namene
revizije drzavnega proracuna razmeroma malo. Ker so druge revizije pokrivale nadzor nad
porabo proracuna minimalno, je bila kasneje ta praksa opuscena in uspesno zamenjana s

projektnim nacinom izvedbe revidiranja drzavnega proracuna.

3.1.2 Racunovodski izkazi drzavnega proracuna

Proracun je akt drzave, ki ga sprejme drzavni zbor po predpisanem postopku. Drzavni proracun
je pomemben instrument, ki ga ima vlada na voljo pri izvajanju vecletne makroekonomske
politike. Avtor Gerhard Steger je zapisal, da je proracun v stevilkah izrazena vladna politika in da
gre pri proracunu za dajanje in jemanje ter s tem za osrednje vprasanje moci (Steger, 2002, str. 5).
Vlada je odgovorna za pravilno izvrsevanje drzavnega proracuna. Zagotoviti mora, da so
proracunska sredstva porabljena v okvirth in za namene, kot je bilo dolo¢eno s proracunom.
Omogociti mora njegovo pravocasno prilagajanje spremenjenim okoliscinam in poskrbeti za

uresnicevanje v proracunu zastavljenih druzbenih in gospodarskih ciljev.

Proracun drzave sestavljajo nasledniji trije deli: (1) splosni del prorac¢una (racunovodski izkazi na
ravni drzavnega proracuna, kot celote), (2) posebni del proracuna (finan¢ni nacrti neposrednih
uporabnikov) in (3) nacrt razvojnih programov (letni nacrti oziroma plani razvojnih nacrtov

neposrednih proracunskih uporabnikov).

Za tri temeljne racunovodske izkaze iz splosnega dela proracuna, ki predstavljajo zakljucni racun
drzavnega proracuna, je mozno zakljuciti, da gre za izkaz denarnih tokov, pripravljen po
nesposredni metodi, v primeru premozenjske bilance drzave pa za bilanco stanja drzave. Oba
racunovodska izkaza bi naj bila medsebojno povezana (Duhovnik, 2005, str. 55). Povezave, na
nacin, kot ga je mozno zaznati med izkazom poslovnega izida in bilanco stanja pri gospodarskih
druzbah pri drzavnem proracunu, ni. Opraviti imamo z dvema vsebinsko razlicnima izkazoma.
Premozenjska bilanca drzave je konsolidiran izkaz premozenja drzave in obcin, izkazi drzavnega
proracuna pa vkljucujejo le neposredne proracunske uporabnike in tisti del sredstev, ki jih drzava

s transferi namenja financiranju oziroma sofinanciranju dejavnosti ostalega javnega sektorja.
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ZJF v 96. ¢lenu opredeljuje zakljuéni ra¢un prorac¢una kot »akt drzave oziroma ob¢ine, v katerem
so prikazani predvideni in realizirani prihodki in drugi prejemki ter odhodki in drugi izdatki
drzave oziroma obcine za preteklo leto«. Zakljuéni racun, poleg ra¢unovodskih izkazov, zajema
tudi obrazlozitev zaklju¢nega racuna, katere sestavni del so podatki iz bilance stanja ter pojasnila

o odstopanjih. Ustroj zaklju¢nega racuna proracuna drzave predstavlja slika 3.

Slika 3: Ustroj zaklju¢nega rac¢una drzavnega proracuna

DOKUMENTI
SESTAVNI DELI PRORACUNA
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Republike Slovenija za leto 2002
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KLASIFIKACIJE PRIKAZ PODATKOV

Vir: Ministrstvo za finance

Dokumente zakljutnega raiuna proraiuna (splosni del proracuna) predstavljajo trije racunovodski
izkazi, ki jim pravimo tudi bilance, in sicer:

* A bilanca — Bilanca prihodkov in odhodkov,

* B bilanca — Racun financ¢nih terjatev in nalozb in

* C bilanca — Racun financiranja.

V' bilanci pribodkov in odhodkov se 1zkazujejo:

* prihodki, ki obsegajo tekoce prihodke, kapitalske prihodke, prejete donacije ter transferne

prihodke iz drugih blagajn javnega financiranja;

* odhodki, ki zajemajo tekoce odhodke, tekoce transfere, investicijske odhodke ter investicijske

transfere.
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Racun finaninib terjatev zajema:

* tokove izdatkov, ki za drzavo nimajo znacaja odhodkov, temve¢ imajo znacaj danth posojil
financnih nalozb oziroma kapitalskih vlog drzave v javna in zasebna podjetja, banke oziroma
druge financne institucije. Placila imajo za rezultat nastanek financne terjatve drzave do
prejemnika teh sredstev ali pa vzpostavitev oziroma povecanje kapitalskega deleza drzave v
lastniski strukturi prejemnikov teh sredstev. V tem racunu se izkazujejo tudi placila zapadlih
jamstev drzave financnim institucijam ali drugim upnikom, s ¢imer nastane terjatev drzave

(regresna pravica) do glavnega dolznika (osebe, za katero je drzava jamcila).

* tokove prejemkov, ki nimajo znacaja prihodkov, pa¢ pa so to sredstva iz naslova prejetih
vracil posojenih sredstev drzave oziroma prejetih sredstev iz naslova prodaje kapitalskih

delezev drzave v podjetjih, bankah in drugih financnih institucijah.

V' ralunu  financiranja se izkazujejo tokovi zadolZzevanja in odplacil dolgov, povezanih s
servisiranjem dolga drzave, oziroma s financiranjem proracunskega deficita, to je salda bilance
prihodkov in odhodkov ter racuna financ¢nih terjatev in nalozb. ZadolZevanje je razclenjeno na
najemanje domacih in tujih kreditov ter na sredstva, pridobljena z izdajo drzavnih vrednostnih
papirjev na domacem in tujem trgu. Odplacila dolga pa so razclenjena na odplacila domacih in
tujih kreditov ter odplacila glavnice zapadlih drzavnih vrednostnih papitjev. V ra¢unu financiranja
se kot saldo izkazujejo tudi spremembe stanja denarnih sredstev na racunih med prorac¢unskim

letom.

Posebni del proraiuna predstavlja vsebino porabe javnofinancnih sredstev v financnih nacrtih
posameznih proracunskih uporabnikov oziroma skupin prorac¢unskih uporabnikov in vkljucuje
izdatke delovanja, predstavljene po podrocjih proracunske porabe, glavnih programih in
podprogramih. Podprogrami so razdeljeni na proracunske postavke, te pa na podskupine kontov.
Proracunska postavka je del podprograma, ki zajema celoto aktivnosti ali projekta, ali del

aktivnosti ali projekta, ki ga izvaja posamezni neposredni uporabnik.

Proracun Republike Slovenije sledi kodeksu dobre prakse preglednosti javnih financ, ki je bil
pripravljen v okviru Mednarodnega denarnega sklada. Kodeks doloca stiri glavna nacela, ki ob
doslednem izpolnjevanju zagotavljajo preglednost javnih financ (IMF, 2001, str. vii-x). Ta nacela

SO:

*  jasnost vlog in odgovornosti — drzavni sektor je potrebno loditi od ostalega javnega sektorja in od
ostalega gospodarstva, politicne in vodstvene vloge znotraj javnega sektorja pa je treba jasno

in javno razkriti. Za poslovodenje javnih financ mora obstajati jasni pravni in upravni okvir.

*  javna dostopnost do informacij - javnost mora dobiti celovite informacije o preteklih, tekocih in
predvidenih dejavnostih vlade na podroc¢ju javnih financ. Obstajati mora obveza za

pravocasno izdajanje informacij o javnih financah.

*  odprta priprava, ivrsevanje in porocanje o proraiunu — proracunska dokumentacija mora podrobno
predstaviti namene usmeritev javnih financ, makroeckonomski okvir, podlage usmeritev za

proracun in zaznana najvecja javnofinanéna tveganja. Informacije o proracunu morajo biti
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predstavljene tako, da podpirajo analize usmeritev in pospesujejo obveznost javne predlozitve
obracunov. Jasno morajo biti doloceni postopki izvrSevanja in spremljanja odobrenih
odhodkov ter za zbiranje prihodkov. Uvedeno mora biti redno porocanje o javnih financah

zakonodajni oblasti in javnosti.

*  zagotavljanje neoporeinosti — javnofinancni podatki morajo dosegati raven sprejetih standardov za
kakovost podatkov. Javnofinan¢ne informacije morajo biti predmet podrobne neodvisne

preiskave.

Slednje nacelo, ki je po mnenju Mednarodnega denarnega sklada temeljna zahteva za preglednost
javnih financ, se nanasa na neodvisno revidiranje, neodvisno ocenjevanje makroekonomskih
napovedi in na neoporecnost javnofinancéne statistike. Drzavni revizijski organ lahko prispeva k
vecji preglednosti javnih financ s pravocasnim porocanjem zakonodajni veji oblasti in javnosti o
financni neoporecnosti drzavnih racunov. Prav tako je zazeleno, da neodvisni strokovnjaki

ocenijo javnofinancne napovedi, to so makroekonomska predvidevanja, na katerih temelji

proracun.

Tudi clanice Organizacije za gospodarsko sodelovanje in razvoj so oblikovale dobro prakso
preglednosti proracuna. Pojem preglednost proracuna so opredelili kot popolno razkritje vseh
ustreznih javnofinancnih informacij pravocasno in na sistemati¢ni nacin. Svojo dobro prakso so
zasnovali v treh delih, v katerih so podrobneje predstavili seznam nacel in zahtev, ki bi jih naj

izpolnjevale vlade z namenom, da zagotovijo primerno preglednost proracun (OECD, 2002, str.
195-201). Ti deli so:

*  proracunska porocila — v tem delu so podani napotki glede oblike in vsebine proracuna, porocil,
ki jih pripravi vlada pred izdelavo proracuna, mesecnih porocil, polletnega porocila,

zaklju¢nega porocila, predvolilnega porocila in dolgorocnega porocila;

*  posebna razkrija — ta del vsebuje navodila, kaj se naj razkriva in kako so naj predstavljena
razkritja, ki se nanasajo na gospodarske predpostavke, davéne odhodke, finanéne obveznosti
in finanéne nalozbe, opredmetena osnovna sredstva in drugo premozenje, obveznosti za

delavske pokojnine in pogojne obveznosti;

*  neoporecnost, nadzor in obveznost predlogitve obracunoy — v tem delu so podane zahteve, kako so naj
predstavljeni racunovodske usmeritve, sistemi notranjega kontroliranja in odgovornosti pri

porocanju, revidiranje ter javna in parlamentarna preiskava.

V teoriji prorac¢una v javnem sektorju se pojavlja novi pojem. Gre za »proracun odgovornosti«, ki
se Steje med temeljne instrumente poslovodskih kontrol, vkljucuje pa pripravo proracuna in
njegovo izvrSevanje (Khan, 2002, str. 140). Proracun odgovornosti je bolj organizacijska tehnika
in ne oblika stroskovnega racunovodstva. Ce za stroskovno racunovodstvo trdimo, da je
rac¢unovodstvo notranjega podrocja poslovanja, lahko prora¢un odgovornosti oriSemo kot
ureditev, kjer so naloge porazdeljene na upravne sluzbe po poslanstvu, funkcijah in podrocjih
dejavnosti. Za njegovo uvedbo je potrebno oblast in odgovornost pripisati posameznikom v
organizaciji ter zagotoviti, da sama doloci strategijo in decentralizira organizacijo. Proracun
vodstva se spremeni v proracun po mestih odgovornosti. Nadziranje nad stroski in odgovornosti

za nastale stroske je ze dalj casa uvedeno v sodobnih podjetjih, kjer se daje ustrezen pomen
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racunovodskim informacijam za potrebe nadziranja poslovanja po mestth odgovornosti. Tako
kot so deli podjetja razdeljeni po mestih odgovornosti, je mozno tudi proracun razdeliti tako, da
vsak njegov del pripada nekemu mestu odgovornosti. Taksno razdelitev proracuna po
odgovornosti dopuscata institucionalna in programska klasifikacije proracuna, ki sta podrobneje

predstavljeni v tocki 3.1.3 tega dela.

3.1.3 Financ¢ni nacrt proracunskega uporabnika

Financni nacért neposrednega uporabnika je sestavni del posebnega dela proracuna. Podatki v

njem so razclenjeni na:

*  glavne programe — to so splosni, SirSe definirani programi za izvajanje strateskih ciljev (navadno
srednjerocnih in dolgoro¢nih), za katere je bila izoblikovana dolocena usmeritev oziroma

strategija;

*  podprograme — to so sestavni deli glavnega programa, ki imajo jasno dolocene specificne cilje in
kazalce ucinkovitosti (merila). Vsak podprogram je v pristojnosti samo enega proracunskega

uporabnika;

*  proraiunske postavke — kjer poznamo (1) podskupine kontov (trimestni konto) kot del
proracunske postavke, ki v skladu s predpisanim kontnim nacrtom okvirno doloca
ckonomske namene prorac¢unskih izdatkov postavke, ter (2) konto (Stirimestni konto) kot del
proracunske postavke, ki v skladu s predpisanim kontnim nacrtom natancno doloca

eckonomski namen izdatkov postavke, in je temeljna enota za izvrsevanje proracuna.

Taksna clenitev Stevilénega dela proracuna, skupaj s pisnim delom proracuna, pomaga drzavnemu

revizorju pri preverjanju namenskosti porabe proracunskih sredstev.

Pri izdelavi racunovodskih izkazov proracuna je upostevana le ekonomska klasifikacija, med tem
ko je posebni del proracuna, kjer so predstavljeni finanéni nacrti neposrednih uporabnikov,
pripravljen na podlagi institucionalne, programske in ekonomske klasifikacije. Institucionalna
klasifikacija pove, kateri proracunski uporabniki uporabljajo proracunska sredstva. Programsko -
funkcionalna klasifikacija kaze, kaj se financira iz proracuna oziroma na katerih podrocjih drzava
izvaja svoje naloge in programe. Razclenjena je na tri ravni funkcionalnih namenov porabe: (1)
podrocja funkcionalnih dejavnosti, kjer je deset podrocij, (2) oddelki funkcionalnih dejavnosti, ki
jih doloc¢a 69 skupin, in (3) pododdelki funkcionalnih dejavnosti, kjer je 111 podskupin (Cvikl,
2000, str. 11). Tretja oblika klasifikacije je ekonomska klasifikacija javnofinanénih tokov, ki je
podlaga za enotno prorac¢unsko in racunovodsko spremljanje, evidentiranje in nacrtovanje
javnofinancnih prihodkov in odhodkov. Doloca jo Pravilnik o enotnem kontnem naértu za

proracun, proracunske uporabnike in druge osebe javnega prava.

Leta 1998 je Ministrstvo za finance izvedlo temeljito prenovo takratnih proracunskih in
ra¢unovodskih klasifikacij javnofinanénih tokov. Zelelo je priti do primerljive metodologije za
izkazovanje javnofinancnih tokov v vseh blagajnah javnega financiranja in povecati preglednost
javnega financiranja. Uvedena je bila nova ekonomska klasifikacija javnofinancnih tokov,

usklajena s standardi, ki jih je za izkazovanje javnofinan¢nih racunov uporabljal Mednarodni
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denarni sklad. Tako so se skupine kontov v proracunu za leto 1999 pomembno spremenile.
Prejsnjih 14 razlicnih ekonomskih namenov na strani odhodkov se je preoblikovalo v Sest
ekonomskih kategorij, katerim se je po vstopu Republike Slovenije v Evropsko skupnost
pridruzila Se ena nova kategorija, to so placila sredstev v proracun Evropske skupnosti.
Sprememba v klasifikaciji je zahtevala, da se spremeni nacin izvedbe revidiranja drzavnega
proracuna. Potrebno je bilo oblikovati nove revizijske programe in korenito spremeniti nacin
pridobivanja dokazov za potrjevanje pravilnosti odhodkov proracuna. Premiki v opredelitvi nove

ekonomske klasifikacije so predstavljeni v prilogi 1.

Danes se za posamezne bilance oziroma racunovodske izkaze proracuna uporablja naslednja

ekonomska klasifikacija:

A. Bilanca prihodkov in odhodkov:
70 Daveni prihodki
71 Nedavcni prihodki
72 Kapitalski prihodki
73 Prejete donacije
74 Transferni prihodki
78 Prejeta sredstva iz Evropske unije
40 Tekoci odhodki
41 Tekoci transferi
42 Investicijski odhodki
43 Investicijski transferi

45 Placila sredstev v proracun Evropske unije

B. Bilanca financ¢nih terjatev in nalozb:
75 Prejeta vracila danih posojil in prodaja kapitalskih delezev
44 Dana posojila in povecanje kapitalskih delezev

C. Racun financiranja:
50 Zadolzevanje
55 Odplacila dolg

Reforma javnih financ je poleg nove ekonomske klasifikacija prinesla tudi pomembne premike v
obravnavanju porabe javnih sredstev. V prejsnjem proracunu, ki ga je sestavljalo okrog 2000
proracunskih postavk, porazdeljenih med neposredne uporabnike proracuna, je bilo glavno
vprasanje revizorjev, ali so bila proracunska sredstva porabljena v obsegu in za namene, ki jih je
dolocil drzavni zbor. Nova zasnova proracuna s tremi vrstami klasifikacij daje ve¢ moznosti, tako
pri pripravi, kakor tudi nadziranju proracuna. Po vsebini so cilji in elementi reforme javnih financ
povezani z odgovori na tri kljucna vprasanja porabe javnih sredstev, in sicer (Cvikl, 2000, str. 9):
kdo (katere institucije) porablja(jo) proracunska sredstva, t.j. javna sredstva oziroma sredstva
davkoplacevalcev (institucionalna klasifikacija), &ako jih porablja (ekonomska klasifikacija),
oziroma kgj se placuje iz javnih sredstev in za &g/ se porabljajo javna sredstva (funkcionalna in
klasifikacija in programsko nacrtovanje). Ravno programski nacin priprave drzavnega proracuna
je prinesel pomembne premike pri pojmovanju porabe javnih sredstev. Navedene spremembe so

ucinkovale tudi na delo racunskega sodisc¢a. Nacin izvedbe revidiranja drzavnega proracuna se je
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od tradicionalnega preizkusanja skladnosti poslovanja s predpisi zacel vedno bolj usmerjati v

ocenjevaje dosezenih ciljev in rezultatov.

Neposredni uporabniki so na podlagi prvega odstavka 97. ¢lena ZJF dolzni pripraviti zakljuéni
racun svojega financ¢nega nacrta in letno porocilo za preteklo leto in ga predloziti Ministrstvu za
finance, najpozneje do 28. februarja tekocega leta. Navodila o pripravi zakljucnega rac¢una
drzavnega in obcinskih proracunov ter metodologije za pripravo porocila o dosezenih ciljih in
rezultatth neposrednih in posrednih uporabnikov proracuna v 8. ¢lenu doloc¢ajo zasnovo
obrazlozitve realizacije financnega nacrta neposrednega uporabnika. Ta mora zajemati porocilo o
realizaciji financnega nacrta in poslovno porocilo, ki vkljucuje porocilo o dosezenih ciljih in
rezultatth. Podrobno vsebino obeh navedenih porocil dolocata ¢lena 9 in 10 omenjenega

navodila.

3.1.4 Porocilo o dosezenih ciljih in rezultatih

Smeri reform financnega poslovodenja narekujejo spremembe tudi na podrocju revidiranja
javnega sektorja. Prvotno revidiranje racunovodskih izkazov in skladnosti poslovanja s predpisi je
preraslo v preiskovanje nekaterih vprasanja primernosti in gospodarnosti porabe javnih sredstev
in se nazadnje dopolnilo Se z revidiranjem dosezkov. Merjenje dosezkov javnega sektorja ni novo
podrocje, saj so ze proti koncu devetnajstega stoletja v Zdruzenih drzavah Amerike in v Veliki
Britaniji obstajali primeri merjenja dosezkov uciteljev v drzavnih solah (Pollitt, 2004, str. 90).
Mnoge drzave so razvile ustrezne sisteme za merjenje dosezkov. Pri nas smo to podrocje
ustrezno uredili s predpisi, v praksi pa $e ne ni povsem uveljavljeno. Za uspesno merjenje
dosezkov sta potrebna najmanj e dva kljucna dejavnika, to je ustrezno nacrtovanje ciljev in
pricakovanih rezultatov ter opredelitev meril, brez katerih ni mozno ocenjevati dejansko

dosezenih rezultatov.

V teoriji proracuna zasledimo pojem »proracun po rezultatih, ki je predstavljen kot sistem
proracuna, osredotocen na rezultate financiranih dejavnosti (Khan, 2002, str. 247). Ta pojem se
ne ukvarja toliko z vprasanji izlozkov, gospodarnosti in uspesnosti, temvec¢ z rezultati in

uspesnostjo.

Teorija javnih financ opredeljuje javni interes z izrazom »4 E« (Bailey, 2004, str. 27). S strateskega
vidika so javne finance usmerjene v doseganje veéjih moznosti (equity) ter vecjo ucinkovitost,
gospodarnost in uspesnost poslovanja. Zadnje tri pojme poznamo, saj so kljucni pri revidiranju
izvajanja nalog, ¢eprav imajo v teoriji javnih financ nekoliko drugacen pomen. Tako na primer
trzna ucinkovitost zahteva kar najvecje druzbene in gospodarske koristi, ki neposredno izvirajo iz
uporabe javnih sredstev, za gospodarnost pa sta znacilni vecja konkurencnost pri sklepanju
pogodb, preko katerih se zagotavljajo vlozki in vodijo javne storitve, ter vecja decentralizacija
procesov poslovodenja. Pojem moznosti si teorija javnih financ razlaga s pripravljenostjo ljudi in
gospodarstev, da podpirajo sami sebe, namesto, da bi bili odvisni samo od drzavnih pomoci.
Drzava naj bi jim omogocala izobrazevanje in usposabljanje ter zagotavljala delovna mesta, to je
blaginjo, ki temelji na delu. S taksnim pojmovanjem se sredstva in z njimi povezane moznosti v

javnih financah premikajo od enakih izlozkov k bolj enakim moznostim. Moznosti se prav tako

31



nanasajo na pravice tistih, ki dajejo javna sredstva, in odgovornosti tistih, ki jih prejemajo. Javne

finance vsekakor ne pomenijo samo porabo sredstev za javne storitve.

Z uporabo javnih sredstev je mozno priti do dobrih ucinkov in dosezkov, v kolikor so jasno

doloc¢eni nameni porabe. Nameni se lahko opredelijo na naslednji nacin (Bailey, 2004, str. 88-89):

* dolocijo se zZeleni dodatni rezultati, ki izhajajo iz povecanega obsega in porabe javnih

sredstev,
* dolocijo se dodatni izlozki, ki so potrebni za doseganje teh dodatnih rezultatov,

* zagotovi se financiranje iz javnih sredstev kot dodaten vir zasebnim financam, ki bi tudi sicer

bile porabljene za te izlozke,
* zagotovi se, da izlozki dajejo rezultate na kar najbolj uc¢inkovit nacin,
*  zagotovi se, da so storitve izvedene z najmanjsimi stroski ob ohranjanju ustrezne kakovosti,

* stalno se pregleduje poraba na izbranem vzorcu primerov z namenom, da se zagotavlja

izpolnjevanje namenov glede rezultatov.

Uvedba programskega pristopa v pripravi drzavnega proracuna je premaknila tezis¢e od vlozkov
(proracunska sredstva) k izlozkom (rezultati). Dejavnost uporabnikov proracuna se je povezala z
nameni in rezultati, s funkcionalno-programskim nacértovanjem pa se je tudi izboljsala
preglednost proracuna. Novi proracunski sistem, ki temelji na spremljanju rezultatov in
porocanju o dosezenih ciljih in rezultatih, se precej pocasi razvija. To dokazujejo tudi rezultati
revidiranja drzavnega proracuna, zlasti ugotovitve pregledov poslovnih porocil neposrednih
uporabnikov proracuna. Slabi dosezki na tem podrocju so zlasti posledica slabega planiranja.
Planiranje, ki opredeljuje cilje, omogoca osredinjati pozornost in usmerjati vse dejavnosti k
doseganju teh ciljev. S planiranjem si obic¢ajno zagotavljamo tudi gospodarno izvajanje nalog, ki
vodijo do ciljev (Bohinc, 2005, str. 18). Dobro stratesko in letno planiranje je temelj za

kakovostno porocanje o dosezenih ciljih in rezultatih.

Predpogoj za porocanje o dosezenih ciljih in rezultatih je letni naért. Proracunski uporabniki
pripravijo programsko ovrednoteni program dela. Proces njegove izdelave poteka v vec¢ fazah
(Kamnar, 2005, str. 65):

* poznavanje prednostnih ciljev ministrstva in ostalih izhodis¢nih ciljev za programsko in

finan¢no nacrtovanje;
* opredelitev letnih ciljev, izhajajo¢ iz poslanstva in dolgoroc¢nih ciljev;
* opredelitev aktivnosti in kazalnikov oziroma pricakovanih rezultatov;
* opredelitev potrebnih dejavnikov (kadri, prostor, oprema, financna sredstva) in
* ocena tveganj uresnic¢evanja programa dela.

Vsak proracunski uporabnik si mora zastaviti realne, dosegljive in merljive cilje. Nanasati se

morajo na vsa podrocja njegovega delovanja.
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Po prvem odstavku 62. ¢lena ZJF morajo neposredni uporabniki pripraviti porocilo o dosezenih
ciljih in rezultatih na podrocjih iz svoje pristojnosti v preteklem letu do 28. februarja tekocega leta
in ga predloziti Ministrstvu za finance, ta pa vladi. Vlada porocila predlozi drzavnemu zboru

skupaj z zaklju¢nim racunom proracuna.

Najpomembnejsi del porocila o dosezenih ciljih in rezultatih so ocene uporabnika proracuna.
Oceniti mora uspeh pri doseganju ciljev, gospodarnost in ucinkovitost poslovanja ter delovanje
sistema notranjega financnega nadzora. Pojasniti tudi mora, zakaj nekaterih ciljev ni dosegel in

predstaviti ukrepe za doseganje zastavljenih ciljev oziroma podati predloge novih ciljev.

Programsko-funkcionalna zasnova proracuna in k rezultatom usmerjeni proracun sta javni porabi
prinesla novo kakovost in stevilne prednosti, kot je zagotavljanje boljsih podlag za odlocanje o
porabi javnih sredstev, uvajanje podjetniskega nacina razmisljanja in delovanja, prenasanje in
jasno razmejevanje odgovornosti, povecanje preglednosti in prilagodljivosti prorac¢una, zamenjava
kontroliranja vlozkov z revidiranjem rezultatov ter vecja zanesljivost, uporabniki javnih sredstev
pa so dobili tudi orodje, ki jim pomaga izboljSati gospodarnost in ucinkovitost pri porabi
proracunskih sredstev (Hitij, 2001, str. 49).

Poleg prej navedene avtorice Hitijeve in Pogacarja, soavtotja v njenem strokovnem clanku, se pri
nas zadnja leta pojavlja vedno vec avtorjev s strokovnimi prispevki, ki obravnavajo k rezultatom
usmerjeni proracun in spremljanje izvrsevanja financnih nacrtov proracunskih uporabnikov, s
poudarkom na doseganju ciljev in rezultatov (Zemlji¢, 2001; Kav¢ic, 2002; Korpi¢-Horvat, 2002;
Andoljsek, 2005; Bauman-Podojstersek, 2005).

3.2 Postopek priprave, sprejemanja in izvrSevanja drZavnega proracuna

Za uspesen nadzor nad javno porabo mora biti proracun pripravljen in potrjen na nacin, ki
zagotavlja izpolnjevanje dolocenih pogojev, kot so srednjerocni okvir nacrtovanja, preudarne
gospodarske predpostavke, uporaba proracunske tehnike od »zgoraj navzdol«, preglednost
prorac¢una, opuscanje osrednjih kontrol vnosov, osredotocenje na rezultate ter sodobni nacin
financnega poslovodenja (OECD, B.I., str. 2-10). Nekatere od nastetih pogojev pri nas ze
izpolnjujemo ali pa si vlada prizadeva, da se jim pribliza. Tako je Slovenija Ze presla iz enoletnega
na dvoletni drzavni proracun, leta 2000 je bil uveden sistem nacértovanja in porocanja o ciljih in
rezultatih, preglednost proracuna je ustrezno urejena, vnosi podatkov in s tem kontrole vhosov
se izvajajo na mestu nastanka poslovnih dohodkov, to je pri neposrednih proracunskih

uporabnikih.
Poleg dobre institucionalne ureditve mora za podroc¢je proracuna obstajati tudi dobra pravna
ureditev. V 148. ¢lenu ustave (Ustava RS, 1992, str. 57) je doloceno, da morajo biti vsi prejemki in

izdatki drzave in lokalne skupnosti za financiranje javne porabe zajeti v njihovih proralunib.

Pripravo, sprejemanje in izvrSevanje proracuna urejajo Stevilni zakoni in drugi predpisi. V

nadaljevanju so navedeni le najpomembnejsi:
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* Zakon o javnih financah,

* Zakon o izvrevanju proracuna,

* vec zakonov o dajanju porostev,

* Uredba o podlagah in postopkih za pripravo predloga drzavnega proracuna,

* Pravilnik o postopkih za izvrSevanje proracuna Republike Slovenije,

*  Pravilnik o zakljucku izvrSevanja drzavnega in obcinskih proracunov,

* Pravilnik o programski klasifikaciji izdatkov drzavnega proracuna,

* Navodilo o pripravi zaklju¢nega racuna drzavnega in obcinskih proracunov ter metodologije

za pripravo porocila o dosezenih ciljih in rezultatih neposrednih in posrednih uporabnikov

proracuna.

Posamezna podrocja proracuna, kot je dodeljevanje denarnih pomoci drzave, ali pa upravljanje z
likvidnostjo znotraj enotnega zakladniskega rac¢una drzave, obravnavajo Se drugi podzakonski
akti. Pomemben dokument, ki proracunskim uporabnikom pomaga pri izdelavi njihovih

finan¢nih nacrtov, je proracunski prirocnik.

3.2.1 Priprava drzavnega proracuna

Prvi akt v postopku priprave drzavnega proracuna, je proracunski memorandum, ki ga na podlagi
14. ¢lena ZJF sprejme vlada na predlog ministra za finance in ministra, pristojnega za razvoj. V
njem opredeli kljucne usmeritve makroekonomske in davcne politike ter oceni prejemke in
izdatke vseh bilanc javnega financiranja. Poleg predpostavk gospodarskega razvoja za tekoce in
naslednje leto vlada v tem dokumentu predstavi tudi predvidene spremembe drzavnega

premozenja in drzavnega javnega dolga ter prevzete obveznosti.

Nekateri VRI revidirajo predpostavke, na katerih temeljijo projekcije proracuna. Na primer,
Drzavni revizijski urad Velike Britanije pomaga vladi pri pripravi njenih predvidevanj v zvezi z
javnimi financami tako, da pregleda predpostavke, sprejete za gospodarsko rast, rast stopnje
nezaposlenosti in obresti ter ustaljena pravila, ki se uporabljajo za predvidevanja o iztrzkih iz
privatizacije in iz prihrankov, ki so posledica varcevalnih ukrepov. Svojo revizijo urad sklene z
zakljuckom, v katerem poda mnenje o tem, ali so bile predpostavke sprejete sistematicno na

temelju razpolozljivih podatkov in z uporabo metod, ki jih vlada pojasnjuje na razumen nacin.

Proracunski memorandum je podlaga za izdelavo navodil za pripravo predloga drzavnega
proracuna. Navodilo, ki ga sestavi in posreduje neposrednim uporabnikom minister za finance,
vsebuje temeljna izhodis¢a in predpostavke, oceno bilance prihodkov in odhodkov, racuna
finan¢nih terjatev in nalozb ter racuna financiranja, predlog obsega financnega nacrta
posameznega neposrednega uporabnika ter nacin priprave in terminski plan, ki so ga dolzni
spostovati vsi neposredni uporabniki (1. ¢len ZJF). Ta navodila so praviloma podana v obliki
proracunskega priroc¢nika, v katerem uporabniki prorac¢una, poleg ekonomskih izhodis¢ in
okvirnih pravic porabe, najdejo tudi splosna in posebna proracunska pravila ter uporabniske

resitve z obrazci za pripravo predpisanih proracunskih dokumentov.
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Na podlagi Navodila za pripravo proracuna pripravijo neposredni uporabniki predlog svojega
financnega nacrta. Njegovo vsebino doloca 16. ¢len ZJF. Neposredni uporabniki predlog
financnega nacrta predlozijo ministru za finance, ki predloge pregleda, predlaga morebitne

spremembe in o primerih neusklajenosti poroca vladi (20. ¢len ZJF).

Nacrtovanje potrebnega obsega financnih sredstev za delovanje proracunskih uporabnikov, se
zlasti pa za projekte in programe, je Se vedno $ibka tocka vseh udelezencev v procesu nastajanja
drzavnega proracuna. Neposredni proracunski uporabniki se vse preve¢ zanasajo na moznosti
kasnejSega prerazporejanja proracunskih sredstev ali pa na proracunsko rezervo. Velik obseg
sredstev v proracunski rezervi daje veliko moznosti za dodatno porabo sredstev, saj se s ¢rpanjem
proracunske rezerve povecujejo odhodki pri neposrednih proracunskih uporabnikih. Z njo
uporabniki zmanjsujejo negotovosti in povecujejo pripravljenost na nepredvidene dogodke, ki se
pojavljajo med letom, mnogokrat pa le pokrivajo svoje slabosti pri pripravi finanénih naértov.
Povecanje velikosti proracunske rezerve ne prispeva k izboljsanju nadzora nad javno porabo.
Ministrstva obicajno opustijo svoje kontrole, ker vedo, da lahko zaprosijo za sredstva iz

proracunske rezerve.

V skladu z 48. ¢lenom ZJF se v drzavnem proracunu zagotavljajo sredstva za proracunsko
rezervo, ki deluje kot proracunski sklad. Sredstva proracunske rezerve so namenjena izkljucno za
financiranje izdatkov za odpravo posledic naravnih, ekoloskih ter drugih nesrec, ki jih povzrocijo
naravne sile. Pred uveljavitvijo ZJF je uporabo sredstev proracunske rezerve urejal Zakon o
izvrsevanju proracuna. Ta je sredstva iz tega vira namenjal za delovanje med letom
novoustanovljenih uporabnikov, za nepredvidene naloge, za katere v proracunu niso bila
zagotovljena sredstva, ter za namene, za katere se med letom izkaze, da v proracunu niso bila
zagotovljena sredstva v zadostnem obsegu. Racunsko sodisce je v svojih prvih revizijah
drzavnega prorac¢una ugotavljalo, da drzava iz proracunske rezerve kupuje likovna dela, namenja
sredstva za republiske Stipendije in celo pokriva stroske za organizacijo proslave ob slovenskem
kulturnem prazniku. Za mnoge primere uporabe proracunske rezerve ni bilo mozno dokazati, da
je slo za nove ali nepredvidene naloge. Slovenski kulturni praznik, na primer, praznujemo na dan
smrti pesnika Preserna ze desetletja in vlada ni imela opravicila za financiranje osrednje drzavne

proslave iz proracunske rezerve.

3.2.2 Sprejemanje drzavnega proracuna

Minister za finance posreduje predlog drzavnega proracuna za prihodnje leto vladi do 1.
septembra tekocega leta, ki ga mora sprejeti in predloziti drzavnemu zboru skupaj s proracunskim
memorandumom do 1. oktobra tekocega leta (28. clen ZJF). Proracun za naslednje leto bi moral
biti sprejet Se pred iztekom tekocega leta, da ga je mozno uveljaviti s 1. januarjem. Postopek

sprejemanja podrobneje doloca poslovnik drzavnega zbora.

Poleg predloga proracuna za naslednje leto, prejmejo poslanci drzavnega zbora do 1. oktobra v
obravnavo tudi predlog zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna za preteklo leto in revizijsko
porocilo racunskega sodisca, ki se nanasa na ta zakljucni racun. Ta dva dokumenta lahko

pomembno prispevata k razpravi in odlocanju o proracunu za naslednje leto.
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3.2.3 Izvrievanje drzavnega proracuna

IzvrSevanje proracuna pomeni uresnicevanje ciljev in namenov, za katere so bila v proracunu
dolocena sredstva, pa tudi spreminjanje in prilagajanje proracuna okoliS¢inam, ki nastopijo v

proracunskem letu.

Na strani prihodkov se izvrSevanje proracuna zagotavlja s pobiranjem in vplacevanjem
prejemkov v proracun, za kar so zadolzeni neposredni uporabniki, vsak iz svoje pristojnosti

(34. ¢len Z]F).

Za odhodkovno stran proracuna veljajo doloc¢ene omejitve in pravila. Obveznosti se lahko
placujejo le v obsegu, ki ga za tromesecje neposrednemu uporabniku doloci vlada. Pri tem vlada
uposteva obseg sredstev, zagotovljenih v finanénem nacrtu uporabnika, prevzete obveznosti in
likvidnostne moznosti proracuna. Uporaba mehanizma kvot prispeva k vecji ucinkovitosti
upravljanja drzavnega proracuna in zagotavlja uspesno likvidnostno upravljanje proracuna
(Cvikl, 2000, str. 183).

Pravila, ki jih morajo spostovati uporabniki proracuna, so dolocena v ZJF in Zakonu o
izvr§evanju proracuna ter Pravilniku o postopkih za izvrSevanje proracuna Republike Slovenije in
drugih podzakonskih aktih. Za prerazporejanje pravic porabe proracunskih sredstev veljajo
posebna pravila. Prerazporejanje sredstev med bilancami A, B in C (racunovodski izkazi
proracuna) ni dovoljeno (3. odstavek 38. ¢lena ZJF). Prilagajanje pravic porabe je potrebno v
dolocenih primerih in nastalih okolis¢inah, vendar pa se z revidiranjem drzavnega proracuna
ugotavlja, da neposredni uporabniki preveckrat zlorabljajo to moznost in pomembno spreminjajo
vi§ino sredstev za posamezne namene glede na obseg, ki ga ob sprejemu proracuna doloci

drzavni zbot.

V kolikor se med izvrSevanjem proracuna pojavijo nove obveznosti ali pomembneje spremenijo
gospodarska gibanja, lahko vlada sprejme ukrepe za uravnotezenje proracuna (40. ¢len ZJF). V
praksi revidiranja drzavnega proracuna je bilo mozno zaslediti tovrstno ukrepanje leta 1998, ko je
vlada, zaradi manjsih prejemkov od nacrtovanih, znizala odhodke oziroma pravice porabe
neposrednim uporabnikom za 2 odstotka. Ukrepi zacasnega zadrzanja izvrSevanja proracuna so
pogost pojav. Za nepredvidene namene ima vlada na razpolago sredstva splosne proracunske
rezervacije (42. clen ZJF). Predlog uporabe teh sredstev poda minister za finance, sredstva pa se

razporedijo v financni nacrt neposrednega uporabnika.

Posebno mesto v izvrsevanju proracuna pripada namenskim prejemkom in izdatkom proracuna.
Zakon za donacije, namenske prejemke proracunskega sklada, prihodke lastne dejavnosti ter za

prihodke od prodaje ali zamenjave drzavnega premozenja doloca posebna pravila ravnanja.

Obveznosti v breme proracuna tekocega leta se praviloma prevzemajo s pisno pogodbo (50. ¢len ZJF),
obveznosti, ki bremenijo proracune prihodnjih let, pa lahko neposredni uporabnik prevzame le,
¢e ima za ta namen e nacrtovana sredstva v proracunu tekocega leta (51. ¢len ZJF). Z Zakonom
o izvrSevanju proracuna so predpisani roki za placevanje obveznosti. Predplacila so dopustna le

izjemoma ob predhodnem soglasju ministra za finance. Dokaj stroga je tudi zakonska norma iz
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53. ¢lena ZJF, ki oddajo javnih naro¢il v breme proracuna veze na obvezno uporabo predpisov o
javnem narocanju, dodeljevanje subvencij, posojil in drugih oblik drzavnih pomoci pa na izvedbo
javnega razpisa. Poleg navedenih zakonskih dolocb, izvrSevanje proracuna urejajo tudi druge
pravne norme, ki skupaj predstavljajo podlago revizorju pri presojanju skladnosti poslovanja

revidiranca s predpisi.

3.2.4 Zakljucni racun drzavnega proracuna

Zaklju¢ni racun drzavnega proracuna je torej akt drzave, v katerem so predstavljeni predvideni in
dosezeni prejemki in izdatki drzave za preteklo leto. Grobo vsebino in clenitev zaklju¢nega
racuna doloca 96. clenom ZJF, podrobneje pa strukturo, vsebino in postopek priprave
zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna doloca posebno navodilo, ki ga je izdal minister za
finance. Tako kot proracun, tudi zakljucni racun prorac¢una sestavljata splosni in posebni del z
obrazlozitvami. Posebni del zakljuénega racuna je sestavljen iz porocil o realizaciji financnega
nacrta neposrednih uporabnikov proracuna. Poleg finanénega porocila o realizaciji svojega
financnega nacrta mora neposredni uporabnik proracuna, na podlagi 21. ¢lena Zakona o

racunovodstvu, pripraviti tudi letno porocilo.

V financnem delu zaklju¢nega racuna so obvezno predstavljeni podatki o sprejetem in veljavnem
proracunu preteklega leta, realizaciji proracuna preteklega leta in indeksi med temi tremi
kategorijami podatkov (realizacija/sprejeti proracun in realizacija/veljavni proracun). Predlog
zakljunega rac¢una drzavnega prora¢una mora pripraviti Ministrstvo za finance in ga najpozneje

do 31. marca tekocega leta predloziti racunskemu sodiscu v revidiranje.

3.3 Nadziranje drZavnega proracuna

Kontrola nad javnimi financami temelji na treh stebrih: (1) na potrebi po oblikovanju
mehanizmov, ki zagotavljajo ¢im manjsa odstopanja med posameznimi prednostmi in dejavnostjo
drzave, (2) na demokraticnem sistemu, ki vlada v vecini zahodnih drzav, kjer zakonodajna oblast
vrsi dolocen nadzor nad izvr$no oblastjo, ter (3) na predpostavkah, ki izhajajo iz vedenja in
razumevanja organizacije, kjer na eni strani vodstvo potrebuje zanesljiv sistem porocanja, ki
zagotavlja, da so postavljeni cilji za vsa podrocja dosezeni, in na drugi strani posamezniki
potrebujejo navodila, ki jih vzpodbujajo, da delajo za skupino in ne v lastnem interesu (Petrei,
1998, str. 15). Nadzor ne sme potekati v tesnem sodelovanju med zakonodajno in izvr$no vejo
oblasti. Pri tem se namre¢ zahteva popolna neodvisnost, pristojnost in preglednost, ki jo je

mozno na najboljsi nacin zagotoviti z zunanjim nadzorom, kot je na primer VRI.

Medsebojno povezanost treh najpomembnejsih drzavnih organov, ki se vkljucujejo v sprejemanje

in nadziranje drzavnega proracuna in smeri poteka posameznih dogodkov, predstavlja slika 4.
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Slika 4: Drzavni organi in medsebojna razmetja, povezana z drzavnim proracunom

Drzavni zbor
sprejme proréun
in s tem odobri
porabo in programe

REPUBLIKA SLOVENIJA

DRZAVNI ZBOR

Vlada predlozi zakljéni
racun proratuna skupaj z
revizijskim por@ilom
drzavnemu zboru

e

Vir: Lastna slika

Revizijsko porocilo obravnava drzavni zbor, skupno z zaklju¢nim racunom, ki mu ga posreduje
vlada. Vladno porocilo vsebuje tudi pojasnila posameznih ministrstev o izvrSevanju proracuna.
Pri nas so porocila posameznih uporabnikov prorac¢unskih sredstev usmerjena le v pojasnjevanje
razlogov za odstopanja od visine in namena proracunskih sredstev, kot jih je dolocil drzavni zbor.
V drugih drzavah ministrstva obsezneje porocajo o svojih aktivnostih v preteklem letu. Porocanje
ministrstev in vlade, kot celote, podrobneje opredeljuje dokument z naslovom "Okvir
racunovodskih standardov", ki ga je sprejel Odbor za racunovodske standarde INTOSAI
novembra 1998. Ta usmerja vlade drzav clanic INTOSAI, da porocajo o izvrsevanju proracuna
tako, da podajo splosno sliko svojih finan¢nih aktivnosti in rezultatov svojega dela, porocajo o

skladnosti poslovanja s predpisi ter predstavijo dosezke in druge informacije o ministrstvih, ki jih

A 4

VLADA REPUBLIKE SLOVENIJE

Ratunsko sodi&e

posreduje vsa revizijska
porctila drzavnemu zboru

RACUNSKO SODISCE g
REPUBLIKE SLOVENIJE
]

RACUNSKO SODISCE
REPUBLIKE SLOVENIJE

Raiunsko sodi&
revidira zaklj&ni racun
prorauna in posreduje
revizijsko pordilo vliadi

je mozno prikazati zbirno. Vladno porocilo mora zagotavljati informacije o:

* splosnem finan¢nem polozaju drzave in rezultatih delovanja vlade,

* financiranju drzave v preteklem letu in financ¢nih zahtevah za naslednje proracunsko leto,

* doseganju splosnih finan¢nih ciljev, ki jih je dolo¢il proracun, in usklajenost s predpisi pri

porabi, zadolZevanju in povecanju prihodkov.

CelovitejSe porocanje bi lahko olajsalo delo nadzornikom javnih sredstev, hkrati pa zagotovilo

ustrezne informacije za javnost, ki jo zanima, kako se porablja denar davkoplacevalcev.
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3.3.1 Ravni nadziranja porabe javnih sredstev

Nadzor nad porabo proracunskih sredstev lahko v grobem razdelimo na tri ravni, in sicer na

najvi§jo drzavno raven, kamor spadata drzavni zbor in racunsko sodisce, srednjo raven, kjer

nadzor izvajata Urad Republike Slovenije za nadzor proracuna in vlada s svojimi sluzbami, ter

prvo raven, ki jo najdemo pri uporabnikih proracunskih sredstev v obliki notranje revizije.

Sestavo in povezanost ravni nadziranja proracuna in drugih javnih financ v Republiki Sloveniji

prikazuje slika 5.

Slika 5: Ravni nadziranja porabe javnih sredstev v Republiki Sloveniji

3. raven * Komisija za nadzor pro@ina in drugih |

javnih financ
* Preiskovalne komisije

Drzavni zbor Republike Slovenije

Ratunsko sodi&

Republike Slovenije

A 4

Vlada Republike
Slovenije

. Sluzbe [~

Urad RS za nadzor pranana
(pri Ministrstvu za finance)

2. raven * Proracunska inSpekcija P
* Revidiranje evropskih strukturnih skladdv
¢ Revidiranje evropskih kmetijskih skladoy
* Notranji nadzor javnih financ

™ Ministrstvo Ministrstvo
1. raven
NRS NRS

NRS

Vir: Ministrstvo za finance, Urad RS za nadzor proracuna s spremembami in dopolnitvami avtorice

Najvisja raven

a) Drzavni zbor

O uspesni demokraciji je mozno govoriti samo takrat, kadar parlament uspesno pregleduje

proracun in financne nacrte izvrSne oblasti drzavne uprave in nadzira izvrsevanje sprejetih

nacrtov (Chang, 2001, str. 50). Nadzor nad prora¢unom pa ne more biti uspesen, ¢e parlament

nima dovolj pooblastil. Parlament sprejema proracun za naslednje leto, spremlja izvrsevanje
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proracuna tekocega leta in ocenjuje, kako je bil izvrSen proracun preteklega leta. Za poslance v
parlamentu je pomembno, da razpravljajo o zaklju¢nem racunu proracuna preteklega leta Se

preden dokonc¢no odlocijo o proracunu za naslednje leto.

Nadziranje vlade spada, poleg predlaganja in sprejemanja zakonov, med klju¢na poslanstva
parlamenta. Ta nadzor temelji na Deklaraciji o ¢lovekovih pravicah iz leta 1789, kjer je v 14. ¢lenu
zapisano, da »imajo vsi prebivalci pravico, da odloc¢ajo, bodisi osebno ali preko svojih
predstavnikov, kot obliko nujnega sodelovanja javnosti, da svobodno dodeljujejo, da poznajo za
kak§no uporabo so namenjeni ter da dolocijo deleze, nacin ocenjevanja, zbiranja in trajanja
davkov« (Lambert, 2001, str. 135). Temelji parlamentarnega nadzora so bili torej postavljeni ze
zdavnaj. Nadzor je osredotocen na financ¢ni vidik, pri cemer je glavna naloga predstavnikov
ljudstva, da dolo¢ijo v kaksnem obsegu so potrebni javni prispevki in preverijo, ali so bila

sredstva porabljena uspesno in na nacin, ki ga je dolocil parlament.

Najvisji organ nadzora v Republiki Sloveniji je drzavni zbor. Njegova nadzorna funkcija je
raznolika. Za nas sta najpomembnejsa nadzor nad delovanjem izvrsilne oblasti, ki je vrsta
politicnega nadzora, in splos$ni druzbeni nadzor, ki ga drzavni zbor izvaja s parlamentarnimi
preiskavami. Pri izvajanju nastetih nadzornih funkcij poslancem pomaga tudi racunsko sodisce, ki
z revizijami ugotavlja, ali so bila sredstva porabljena v obsegu in za namene, ki jih je dolocil
drzavni zbor, in v skladu s predpisi ter ali so uporabniki javnih sredstev poslovali smotrno. Med
vsemi porocili, ki jih drzavnemu zboru vsako leto posreduje racunsko sodisce, je poleg letnega
porocila o delu ra¢unskega sodiS¢a najpomembnejse porocilo o reviziji drzavnega proracuna. Ker
so revizije drzavnega proracuna obsezne in praviloma zajamejo poslovanje vseh ministrstev, so
lahko ugotovitve drzavnih revizorjev in izreCena mnenja pomemben vir informacij poslancem
drzavnega zbora pri odlocanju in opredeljevanju do dolocenih vprasanj. Obravnavanje revizijskih

porocil v drzavnem zboru poteka na nacin, kot je prikazano v prilogi 2.

Rezultate obravnave revizijskih porocil racunskega sodis¢a v delovnih telesih drzavnega zbora
lahko zasledimo v Poroc¢evalcu Drzavnega zbora Republike Slovenije (publikaciji, ki jo redno iz-
daja Drzavni zbor Republike Slovenije). Objavljena so porocila, povzetki razprav v delovnih

telesih in sprejeti sklepi.

b) Racunsko sodisce

Racunskemu sodiscu je ustava podelila status najvi§jega organa kontrole drzavnih racunov,
drzavnega proracuna in celotne javne porabe v drzavi. ZRacS-1 je v letu 2001 uvedel precej

sprememb v delu in organizaciji te institucije. Najpomembnejse spremembe so:

* razSiritev pristojnosti glede vrste revizij, ki jih lahko opravlja racunsko sodisce,

* sprememba pristojnosti glede subjektov, katerih poslovanje lahko racunsko sodisce revidira,
* razdiritev obveznosti glede revizij, ki jth mora racunsko sodisce opraviti vsako leto,

* uvedba moznosti poizvedovanja, preden se uvede revizija (predrevizijski postopek),

* uvedba novosti v revizijskem in porevizijskem postopku,

* povecanje pooblastil predsednika racunskega sodisca,

* zmanj$anje Stevila ¢lanov racunskega sodisc¢a in ¢lanov senata ter zmanjsanje pristojnosti

senata.
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Pomembne spremembe v organiziranosti racunskega sodisca so tudi zmanjsanje Stevila revizijskih
oddelkov in s tem povecanje Stevila revizorjev v posameznem oddelku ter uvedba nove ravni
poslovodstva (dva namestnika, ki skrbita za pravilnost in pravocasnost izvajanja nalog v
revizijskih oddelkih in na katera je predsednik prenesel nekatera pooblastila). Revidiranje
drzavnega proracuna je vedno Stelo za najpomembnejso nalogo drzavnih revizorjev in je bilo
vedno umesceno v organizacijsko enoto stevilka 1. Ve¢ o nalogah, ki jih izvaja racunsko sodisce,

je podano v tocki 3.3.4.

Srednja raven

Urad RS za nadzor proracuna pri Ministrstvu za finance je druga raven nadzora nad javnimi
financami. Njegova vloga se deli na izvajanje nadzornih funkcij in na skrb za kakovost notranjega

revidiranja v javnem sektorju. Urad ima revizotje, ki:

* nadzirajo porabo proracunskih sredstev na podlagi ZJF,

* pripravljajo in skrbijo za enotne metode notranjega revidiranja v javni upravi,

* pripravljajo skupne usmeritve za izvajanje notranje revizije pri neposrednih uporabnikih
drzavnega in obcinskih proracunov,

* skrbijo za razvoj notranjerevizijskih sluzb v okviru celovitega sistema financnega nadzora v
javnem sektorju ter

* skrbijo za izobrazevanje in usposabljanje notranjih revizorjev javnega sektorja.

Urad pa opravlja tudi naloge inSpekcijskega nadzora pri neposrednih in posrednih proracunskih
uporabnikih. Prorac¢unski inspektorji praviloma pregledujejo posamezne poslovne dogodke po
proracunskih postavkah v omejenem obsegu in pri omejenem Stevilu proracunskih uporabnikov
in ne preizkusajo in analizirajo ter ne ocenjujejo celotnih sistemov financnega poslovodenja in
notranjega kontroliranja z revizijskimi metodami (Milatovi¢, 2002, str. 40). Naloge in pristojnosti
inspektorjev so podrobno dolocene v podpoglavju 10.3 ZJF. Mesto in vloga proracunske
inSpekcije v zasnovi nadziranja porabe javnih sredstev sta sporna. Tudi Evropska Komisija je
Republiki Sloveniji predlagala, naj razmisli o bodoci vlogi prorac¢unske inspekcije, saj je ocenila,
da s krepitvijo sistemov notranjega kontroliranja in zlasti z uvedbo notranjega revidiranja prihaja

do podvajanja nadzornih funkcij in prekomernega obremenjevanja proracunskih uporabnikov.

Prva raven

Z revidiranjem javnega sektotja se ukvarjajo tudi notranji revizotji, organizirani v notranjerevizij-
skih sluzbah. Uc¢inkovito notranje revidiranje, ki ga opravljajo neposredni uporabniki proracuna,
je prva obrambna c¢rta v boju proti nepravilni in nesmotrni porabi javnih sredstev.
Notranjerevizijska sluzba je del ustroja notranjega kontroliranja, ki jo uporablja poslovodstvo kot
pomoc¢ pri zagotavljanju uspesnosti notranjih kontrol. Notranje revidiranje namrec¢ daje
neodvisno in nepristransko zagotovilo ter opravlja svetovalno dejavnost, ki povecuje koristi in
izboljsuje poslovanje organizacije. Pomaga organizaciji izpolniti njene namene z uvajanjem
urejenega nacina in strogega reda z namenom ovrednotiti in izboljati uspesnost ravnanja s

tveganjem ter procese nadziranja in upravljanja (INTOSAI, 2005, str. 44). Prav tako lahko
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pripomore k ucinkovitosti dosezkov zunanje revizije z nudenjem neposredne pomoci zunanjemu

revizorju. Delo notranjih revizorjev je podrobneje predstavljeno v tocki 3.3.3.

3.3.2 Notranje kontroliranje

Notranje kontroliranje je celosten proces, ki ga je uveljavilo poslovodstvo in zaposleni v
organizaciji, in je oblikovano zato, da naslovi tveganja in da ob prizadevanjih za uresnicevanje
poslanstva organizacije daje sprejemljivo zagotovilo, da bodo dosezeni naslednji splosni nameni
(INTOSAL 2005, str. 6):

* urejeno, eticno, gospodarno, ucinkovito in uspesno poslovanje;
* izpolnjevanje obveznosti predlozitve obracunov;
* skladnost z veljavnimi zakoni in drugimi predpisi;

* varovanje dejavnikov pred izgubo, napacno uporabo in poskodbo.

Za notranje kontroliranje je odgovorno poslovodstvo, torej lahko govorimo tudi o poslovodskih
kontrolah. Temeljno nacelo poslovodskih kontrol je, da bi morala biti vsaka organizacija
prvenstveno odgovorna zato, da zagotovi, da se njena sredstva uporabljajo pravilno in ucinkovito
(Keith, 2003, str. 150).

Temeljna pravila za uvajanje sistemov notranjega kontroliranja je pri nas postavil ZJF v 100.
clenu. Med drugim tudi doloc¢a neposredne uporabnike proracuna, ki so dolzni organizirati fi-
nancni nadzor. Skupna sodila za organizacijo in postopke finan¢nega nadzora pri neposrednih
uporabnikih proracuna je s Pravilnikom o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega
nadzora javnih financ (2002) doloc¢il minister za finance. Urad Republike Slovenije za nadzor
proracuna je konec leta 2004 sprejel usmeritve za notranje kontroliranje, v katerih je opredelil
upravljanje s tveganji in notranje kontroliranje, cilje kontroliranja, vloge in odgovornosti ter

temeljna nacela in dejavnike notranjega kontroliranja.

Revizor drzavnega proracuna mora dobro poznati okolje kontroliranja, v katerem delujejo vlada,
drzavni organi in drugi neposredni proracunski uporabniki. Okolje kontroliranja vsebuje pogoje,
pod katerimi sta oblikovana, se uporabljata in delujeta ra¢unovodski proces in notranje kontrole.
Znani mu morajo biti ustroj notranjega kontroliranja in kontrolne aktivnosti, ki zagotavljajo
doseganje namenov in ciljev poslovanja. Odbor za notranje kontroliranje pri INTOSAI je
februarja 2004 sprejel Smernice za standarde notranjega kontroliranja za javni sektor, ki so lahko
dober pripomocek, tako poslovodstvu, kakor tudi notranjim in zunanjim revizorjem pri njihovem

vsakdanjem delu.

Revizor dokumentira dolocene kontrole, ki so vzpostavljene z namenom zagotoviti pravilnost
poslovanja, zakonitost ter preprecevanje in odkrivanje prevar. Oceni, ali delujejo te kontrole
ucinkovito in, ¢e ne, prouci njihov vpliv na nacrt revidiranja. Pomanjkanje kontrolnih postopkov

obicajno opozarja na povecana tveganja pomembnih napacnih navedb ali nepravilnosti.
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3.3.3 Notranje revidiranje

Temelje za delovanje notranjerevizijskih sluzb je postavil ZJF v 100. clenu. Podrobneje je
notranjega revidiranje opredeljeno v dokumentu z naslovom »Usmeritve za drzavno notranje
revidiranje, ki ga je konec leta 2003 sprejel minister za finance. V njem je predstavil ustroj in cilje
notranjega revidiranja pri uporabnikih proracuna, opisal vloge in odgovornosti posameznikov,
dolocil kodeks poklicne etike notranjih revizorjev ter podrobno predstavil standarde notranjega
revidiranja in prakso s postopki, ki bi naj revizorjem pomagali pri njihovem delu. Urad na svoji

spletni strani objavlja tudi stalis¢a k posameznim vprasanjem iz navedenih usmeritev.

Notranji revizor se ukvarja z vsemi poslovnimi procesi in funkcijami ter i$¢e najboljSe moznosti
in nacine za izboljSanje poslovanja organizacije. Notranji revizor pri proracunskem uporabniku je
za svoje delo odgovoren predstojniku. Notranjerevizijska sluzba ministrstva ima pristojnost
revidirati pri organih v svoji sestavi ter dostop do podatkov, informacij in dokumentov v

organizacijah, ki se financirajo prek ministrstva.

Porocila notranjih revizorjev proracunskega uporabnika obravnavata, poleg poslovodstva,
kateremu so predvsem namenjena, tudi Urad RS za nadzor proracuna in rac¢unsko sodisce. Od
poslovodstva se pricakuje, da se na porocilo notranjega revizorja ustrezno odzove z ukrepi, ki
prispevajo k odpravi razkritih nepravilnosti, nesmotrnosti in pomanjkljivosti oziroma slabosti, ki
jih je pri preverjanju obstoja in delovanja notranjih kontrol ugotovil notranji revizor. Ce notranji
revizor razkrije prevare ali posumi, da gre za druga kriminalna dejanja, ki naj bi jih zagresilo

poslovodstvo, mora nemudoma obvestiti vi§jo raven (na primer vlado, drzavni zbor).

Ministrstvo za finance je do konca leta 2005 naziv »drzavni notranji revizor« podelilo Ze ve¢ kot
200 osebam, zal pa jih zelo malo dela v javnem sektorju na nalogah notranjega revidiranja. Naziv
»preizkuseni notranji revizor« pri nas podeljuje Slovenski institut za revizijo. Ta strokovni naziv je
do konca leta 2005 pridobilo ze 40 oseb.

3.3.4 Zunanje revidiranje

Zunanje revidiranje izvajajo revizotji, zaposleni v revizijskih druzbah in samostojni revizorji ter
revizotji VRI. Zakon o revidiranju, ki podrobno ureja opravljanje storitev revidiranja in delo
Slovenskega instituta za revizijo, doloc¢a temeljna pravila za revidiranje racunovodskih izkazov in
navaja strokovna podrocja, povezana z revidiranjem, ki jih lahko opravljajo revizorji pod
dolocenimi pogoiji. Pri Slovenskem institutu za revizijo je bilo konec leta 2005 vpisano v register

skoraj 200 pooblas¢enih revizorjev in okrog 100 revizotjev.

Revizije, ki jih izvaja racunsko sodisce, lahko glede na pravno podlago razdelimo na obvezne, to
so tiste, ki jih predpisuje zakon, in neobvezne ali tiste, za katere se odloc¢a racunsko sodis¢e saimo.

Podrobneje lo¢imo stiri skupine, in sicer tiste:

* ki jih je treba opraviti pri natancno dolocenih pravnih osebah in v predpisanem obsegu, ker

tako doloc¢a ZRacS-1 ali drugi zakoni,
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* za katere zakon doloca, da jih je treba vsako leto opraviti v ustreznem Stevilu subjektov na
predpisanem podrocju in v predpisanem obsegu, izbiro revidirancev pa prepusca racunskemu
sodiscu;

* ki jih (najmanj pet) racunsko sodisce izbere izmed predlogov iz drzavnega zbora v skladu z

drugim odstavkom 25. ¢lena ZRacS-1;

* ki jih lahko racunsko sodis¢e uvrsti v program dela po lastni izbiri, brez omejitev podrocja ali

obsega revidiranja.

Iz letnih porocil racunskega sodis¢a je mozno razbrati, da ima nasa VRI omejene moznosti izbire
predmeta revidiranja in oseb, kjer bo opravila revizijo. Ve¢ kot 80 odstotkov svojega casa drzavni

revizotji namenijo obveznim revizijam.

Zunaniji revizotji izvajajo razlicne vrste revizij. Glede na cilje revidiranja jih lahko razvrstimo na:

* revizije ra¢unovodskih izkazov (ali drugih finanénih porocil oziroma aktov o poslovanju),
* revizije pravilnosti poslovanja (skladnosti poslovanja s predpisi) in

* revizije smotrnosti poslovanja.

Zunanji revizorji, ki delujejo na podrocju zasebnega sektotja, izvajajo v glavnem revizije
racunovodskih izkazov. Racunsko sodisce je v preteklih letth v pretezni meri izvajalo revizije,
katerih cilj je bil hkrati izre¢i mnenje o racunovodskih izkazih in o pravilnosti poslovanja. Noben
predpis ali standard revidiranja pa ne daje drzavnemu revizorju pravice revidirati politi¢nih ciljev
oziroma ciljev, ki jih kot usmeritve sprejmejo politiki v drzavnem zboru ali vladi. Revizor lahko

revidira postopke in podlage za odlocanje, ne pa politicne odlocitve.

V javnem sektorju se pri revidiranju pojavljata Se dve dodatni zahtevi, ki ju sicer ne najdemo med
cilji revizije zasebnega sektorja, to sta primernost porabe javnih sredstev in odgovornost za
odlocitve, izvrSene postopke in poslovne dogodke ter rezultate poslovanja. Medtem, ko se
pravilnost nanasa na usklajenost s pooblastili, je przmernost $irsi pojem, ki se nanasa v vecji meri na
standarde vodenja in vedenja. Primernost se ukvarja z nacinom, kako se upravlja z javnimi
sredstvi. Ukvarja se s postenostjo, neoporecnostjo, lahko pa vkljucuje tudi zahteve, kot so
izogibanje osebnim koristim, ki jih lahko prinasa javna sluzba, nepristranskost pri zaposlovanju,
odprto konkurenco pri sklepanju pogodb ter izogibanje potratnosti pri porabi. Pri presoji
primernosti si revizor pomaga s splosno sprejeto in uveljavljeno prakso javnega sektorja. Pri
preverjanju, kaj je sprejemljiva praksa, si revizor poisce sodila v mnenjih in priporocilih, ki so jih
dali drzavni zbor oz. njegov Odbor za nadzor prorac¢una in drugih javnih financ, Ministrstvo za
finance ali drugo pristojno ministrstvo. Prav tako si pomaga s prakso zasebnega sektorja, npr. pri

presoji primernosti visine osebnih prejemkov, kot merilo uposteva minimalne zneske, ki jih

doloca kolektivna pogodba za gospodarstvo.

Odgovornost za usklajeno delovanje z ustreznimi pooblastili pomeni v javnem sektorju tudi
odgovornost za posteno predstavitev informacij in podatkov v finan¢nih porocilih oz.
racunovodskih izkazih, kakor tudi odgovornost za u¢inkovito in gospodarno uporabo sredstev, ki
so jim bila odobrena za doseganje dogovorjenih ciljev, ter odgovornost za uspesno poslovanje.

Kadar odgovornost v javnhem sektorju dobro deluje, se problemi pri delovanju pojavljajo
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obcasno, so posteno priznani in pravilno odpravljeni, kadar pa je odgovornost neprimerna, ne
prihaja do samostojnega odpravljanja napak ali resevanja problemov. V taksni organizaciji
prevladuje kultura molée¢nosti in obrambe, pri ¢emer problemi Se naprej obstajajo in se le Se
zaostrujejo. Odgovornost morajo nujno spremljati vrednote, ki se nanasajo na postenost in
neoporecnost. Zacenja se z obcutkom posameznika za odgovornost glede njemu prenesenih

pristojnosti.

Ministri so odgovorni za to, kaj so, ali ¢esar niso storili v drzavnem organu, katerega vodijo. V
primeru, kadar pride do resnih napak, bo moral minister odstopiti. To se po moji presoji nanasa
tudi na pomembne nepravilnosti v poslovanju, ki jih v svojih porocilih razkrivajo drzavni
revizorji. Vsako izreCeno negativho mnenje na izvrSitev financnega nacrta neposrednega
uporabnika proracuna bi moralo voditi k odstopu ali razreditvi pristojnega ministra oziroma
predstojnika proracunskega uporabnika. Vecina ljudi tako dejanje razume pod izrazom
odgovornost ministra. Minister bi moral prevzeti odgovornost za napake, ki jih storijo zaposleni v
njegovem ministrstvu. Odgovornost javnosti je odvisna od ustreznosti obracunov, ki morajo biti
podvrzeni preskusu, in od dostopnosti do informacij. Minister mora vselej odgovarjati in polagati
racune parlamentu za dejavnosti svojega ministrstva (Scott, 1996, str. 5). Ministri so tudi
kolektivho odgovorni za odlocitve, ki jih sprejme vlada. Revizije drzavnega proracuna bi lahko
pomembno prispevale k vedji odgovornosti predstojnikov drzavnih organov. V kolikor drzavni
zbor in vlada ne jemljeta resno revizijskih porocil racunskega sodis¢a, bo odgovornost ministrov

ostala le pojem, ki nima nobene teze.

Racunsko sodis¢e lahko podpira odgovornost preko revizijskih porocil. Z nadziranjem
dejavnosti vlade daje racunsko sodisce drzavnemu zboru neodvisne informacije in s tem pomaga

k vecji javni odgovornosti.

4 PRAKSA REVIDIRANJA DRZAVNEGA PRORACUNA
4.1 MoZni nacini izvedbe revizije drZavnega proracuna

Od ustanovitve Racunskega sodis¢a Republike Slovenije do konca leta 2005 je bilo opravljeno
enajst revizij zakljucnih racunov proracuna Republike Slovenije. Nacini izvedbe revidiranja
drzavnega proracuna so zelo razlicni. Gre za vecleten proces iskanja najboljSega nacina izvedbe in
razvoja metod, ki bi lahko zagotovile ¢im vec¢jo pokritost proracuna z nadzorom in povecale

ucinkovitost pri revidiranju drzavnega proracuna (Korpic-Horvat, 2002; Cukon, 2002).

4.1.1 Nacini izvedbe revidiranja z vidika predmeta revizije

V reviziji drzavnega racuna ima revizor pri izbiri predmeta revidiranja ve¢ moznosti. Glavni
predmet pregledovanja je vsekakor splosni del zakljucnega racuna proraiuna s tremi ra¢unovodskimi
izkazi, ki so predstavljeni v tocki 3.1.2 tega dela in vkljucujejo podatke o celotnem proracunu. V
njth so tudi zdruzeni podatki, ki so podrobneje predstavljeni po posameznih neposrednih

proracunskih uporabnikih v posebnem delu zakljucnega racuna.
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Naslednji pomembni del revidiranja drzavnega proracuna je posebni del zakljuinega racuna proracuna,
ki, kot celota, ni nikoli samostojni predmet revidiranja, ampak dopolnjuje splosni del zaklju¢nega
racuna. Dokaze za oblikovanje mnenja o pravilnosti odhodkov drzavnega proracuna je mozno
zbrati na dva nacina: (1) s preiskovanjem vseh dogodkov, ki so povzrocili odhodke drzavnega
proracuna, v obliki ene mnozice podatkov (bilanca prihodkov in odhodkov drzavnega
proracuna), ali pa (2) z obravnavanjem odhodkov razdeljenih v ve¢ mnozic, kjer eno mnozico
predstavljajo odhodki enega neposrednega proracunskega uporabnika iz posebnega dela

drzavnega proracuna (bilanca odhodkov).

Za revidiranje drzavnega proracuna je poleg podatkov v racunovodskih izkazih pomembno simo
izvrsevanje proracuna. Predmet revidiranja so postopki in dogodki, ki jih morajo vlada in posamezni
neposredni proracunski uporabniki izvajati v skladu z zakoni in drugimi predpisi. ZJF, Zakon o
izvrsevanju proracuna, Zakon o javnih narocilih ter drugi zakoni in podzakonski predpisi
postavljajo pred osebe, ki so neposredno ali posredno vkljuéene v izvrSevanje drzavnega
proracuna, vrsto zahtev in omejitev. Predmet revidiranja v tem primeru ni evidentiranje oziroma
knjizenje dogodkov in njihovo predstavljanje v izkazih, temve¢ pravilnost poslovanja. V okviru
revidiranja skladnosti poslovanja s predpisi je lahko poseben predmet revidiranja tudi

prerazporejanje pravic porabe, realizacija namenskih prejemkov in izdatkov proracuna idr.

Vedno vedji pomen pri revidiranju drzavnega proracuna dobivajo porocila o dosezenih ciljih in
rezultatih. Predmet revizije je lahko celo porocilo, ali pa njegov del (npr. eden ali ve¢ programov
ali podprogramov). Revidiranja tega predmeta se je racunsko sodisce v preteklih letih lotevalo na

razli¢ne nacine, in sicer tako, da je v revizijo drzavnega proracuna za leto:

* 2001 vkljucilo analizo porocil sedemnajstih neposrednih proracunskih uporabnikov, kjer je
ugotavljalo skladnost porocil s predpisi, ki dolocajo njihovo pripravo ter ustreznost in
zadostnost informacij o dosezenih rezultatih in ciljih v teh porocilih.

* 2003 vkljucilo oceno porocil o dosezenih ciljih in rezultatih za izbrane programe treh
ministrstev. Pri tem se je osredotocilo na uresnic¢evanje dolgoro¢nih in letnih izvedbenih
ciljev ter na objektivnost in preglednost porocanja o dosezkih.

* 2004 vkljucilo presojo pravilnosti in ucinkovitosti izvajanja izbranih podprogramov pri
sedmih neposrednih proracunskih uporabnikih. Kot izvajanje podprogramov, so drzavni
revizorji opredelili njthovo vsebinsko in finan¢no nacrtovanje, izvrsevanje ter porocanje o

izvedbi in dosezkih podprogramov.

Predmet revidiranja drzavnega proracuna so lahko tudi posamezne obrazloZitve zakljucnega racuna
proracuna. N reviziji za leto 2003 so drzavni revizotji preizkusali popolnost, pravocasnost in
pravilnost evidentiranja poslovnih dogodkov, ki se izkazujejo v obliki izdatkov proracuna in se
nanasajo na povecanje premozenja drzave oziroma imajo vpliv na dolocene postavke bilance
stanja posameznega ministrstva. Predmet podrobnega pregleda so bile nekatere postavke bilance
stanja (opredmetena osnovna sredstva, terjatve za sredstva, dana v upravljanje ter dolgorocne

financ¢ne nalozbe v delnice in deleze).

V novejsem casu postaja zelo pomemben predmet revidiranja nofranje kontroliranje. NV zroke za

stevilne napake in nepravilnosti, odkrite pri revidiranju drzavnega proracuna, so revizotji v najvec

46



primerih pripisovali pomanjkljivostim in slabostim sistemov notranjega kontroliranja. Dobre
zasnove notranjega kontroliranja, ucinkovito delovanje notranjih kontrol in uspesno delo
notranjih revizorjev bi lahko pomembno prispevali k zmanjsanju Stevila napak in nepravilnosti ter
njthovemu zgodnjemu odkrivanju. V reviziji drzavnega proracuna za leto 2002 je racunsko
sodis¢e analiziralo stanje notranjega revidiranja. Ugotavljalo je, kako ministrstva dosegajo

standarde notranjega revidiranja.

4.1.2 Nacini izvedbe revidiranja z vidika obsega revizije

Z vidika obsega revizije razlocujemo med obsegom v pomenu, kaj vse je zajeto v posamicno
revizijo in med obsegom porocanja, ki je prav tako zelo pomemben dejavnik pri odloc¢anju o

nacinu izvedbe revidiranja drzavnega proracuna.

Revidiranje lahko obsega samo zaklju¢ni racun proracuna na ravni drzave, kot celote, kar pomeni,
da preizkusanje ne bo razsirjeno na posamezne neposredne proracunske uporabnike, lahko pa se
poglobi s podrobnim preiskovanjem odhodkov na ravni neposrednih prorac¢unskih uporabnikov.
Pri slednjem nacinu je lahko v revidiranje vklju¢eno poljubno stevilo uporabnikov. Racunsko
sodisce je v letith od 1998, ko je prvi¢ razsirilo revidiranje Se na druge neposredne proracunske
uporabnike, do 2004 v poprecju vkljucilo 18 neposrednih proracunskih uporabnikov, najman;j pri
proracunu za leto 2003, ko je poleg vlade za revidirance izbralo tudi vseh 14 ministrstev, in najvec
pri proracunu za leto 1999, ko je v revidiranje vklju¢ilo kar 24 neposrednih proracunskih

uporabnikov.

Pri odlocanju o obsegu porocanja je potrebno ze v fazi nacrtovanja razmisliti o tem, koliko
revizijskih porocil bo predstavljalo revizijo drzavnega proracuna. Revidiranje lahko zakljuci samo
eno revizijsko porocilo, lahko pa je izdano ve¢ porocil. Racunsko sodisce je pri revizijah
drzavnega proracuna za leta od 1994 do 1998 izdalo le eno revizijsko porocilo, za leto 1999
skupno 25 revizijskih porocil in za leto 2000 skupno 20 revizijskih porocil. Zaradi problemov pri
razumevanju, katera revizijska porocila vse pripadajo reviziji drzavnega proracuna za leto 2000, se
je racunsko sodisc¢e v naslednjih letih odlocilo za izklju¢no eno revizijsko porocilo, ne glede na

dejstvo, da je revizijo izvajalo tudi pri neposrednih proracunskih uporabnikih.

Tudi odlocanje o nacinu predstavitve dejanskega stanja in ugotovitev revizije spada v izbiro
obsega porocanja, ki se odrazi zlasti v Stevilu strani revizijskega porocila. Veéji je obseg
revidiranja in bolj podrobno so predstavljeni njegovi rezultati, bolj obsezno je revizijsko porocilo.
Poslanci drzavnega zbora so, zaradi skopega opisovanja nepravilnosti in preve¢ splosnih
ugotovitev, velikokrat izrazali svoje nezadovoljstvo nad revizijskimi porodili. Zeleli so veé¢ vsebine
in podrobnosti, kar pa pri tako zlozenem predmetu in velikem obsegu revidiranja, kot je v
drzavnem proracunu, ni bilo mozno izvesti. Tako kot pri Stevilu revizijskih porocil, je racunsko
sodisce tudi pri Stevilu strani, na katerih je porocalo o zaklju¢énem racunu drzavnega proracuna in
o rezultatih revidiranja, skozi desetletje ubiralo razlicne poti. Revizijska porocila enajstih
proracunov so bila v povprec¢ju napisana na 113 straneh, od najmanj 38 strani v reviziji prvega
zaklju¢nega racuna (za leto 1994), pa do najvec¢ 2806 strani v reviziji zadnjega zaklju¢nega ra¢una
drzavnega proracuna za leto 2004). Obseg revizijskih poro¢il, metjen s stevilom strani v preteklih

enajstih letih prikazuje slika $t. 6.
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Slika 6: Obseg revizijskih porocil drzavnega proracuna za leta 1994 — 2004
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Vir: Podatki, ki so podlaga za naris grafa, izvirajo iz revizijskih porocil racunskega sodis¢a

Revidiranje drzavnega proracuna se je v vseh letih, razen za leti 1999 in 2000, zakljucilo z enim
revizijskim porocilom. Tezko je najti neposredno zvezo med obsegom porocil in nacinom
revidiranja ali razumno razlago za tako razlicne izide revidiranja, ki se kazejo med drugim tudi v
Stevilu strani revizijskih porocil. Ta pojav $e najlazje pojasnimo z nenchnim iskanjem nacina
revidiranja drzavnega proracuna, ki bi naj zadovoljil zakonske zahteve po pravoc¢asnem porocanju

in zelje uporabnikov revizijskega porocila ter zagotovil uc¢inkovito izvedbo revizije.

4.1.3 Nacini izvedbe revidiranja z vidika organizacije dela

Z organizacijskega vidika je revidiranje drzavnega prora¢una mozno izvesti na vec¢ nacinov. Glede

na zorni kot, s katerega opazujemo revidiranje, razlo¢ujemo med naslednjimi nacini:
*  Stevilo revizyji — izvedba ene celovite revizije ali vec revizij, ki so medsebojno povezane;
*  Stevilo reviijskih porolil — rezultat je eno revizijsko porocilo ali ve¢ revizijskih porocil;

*  revigyiski oddelek — zakljucni racun drzavnega proracuna revidirajo revizotji enega samega
oddelka ali pa revizotji iz ve¢ oddelkov, ki so zdruzeni v enem oddelku, ki vodi revizijo, ali pa

delujejo v svojih oddelkih in samo porocajo oddelku, ki je odgovoren za izvedbo revizije;

*  wvodenje revizije — revidiranje vodi predstojnik oddelka ali pa gre za projekt, ki ga vodi projektni

svet ali drugi projektni organ;

*  revizorji — revidiranje opravljajo samo revizorji VRI, ali samo zunanji revizotji iz revizorske

druzbe, ali pa revidiranje poteka v sodelovanju obeh revizorjev.

Pri revizijah zakljucnega racuna drzavnega proracuna je racunsko sodisce v preteklih desetih letih
pogosto spreminjalo nacin izvedbe revidiranja. Revizije v obdobju od leta 1995 do leta 2005 so

potekale na naslednji nacin:

* Prvo revizijo drzavnega proracuna je racunsko sodisce izvedlo v letu 1995 za zaklju¢ni racun
proracuna republike Slovenije za leto 1994. Ker je bilo to prvo leto delovanja te nove
institucije, ki je Sele zacela zaposlovati svoje prve revizorje in Se ni imela nobenih izkusenj z

revidiranjem drzavnega proracuna, je bila revizija pogodbeno oddana revizijski druzbi.
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Revizijska naloga je bila zelo zahtevna, tako za zunanjega revizotja, kakor tudi za drzavne

revizotje, ki so sodelovali pri izdelavi kon¢nega porocila.

*  Zaklju¢ne racune drzavnega proracuna za leta 1995, 1996 in 1997 so izvedli revizorji enega
sektorja racunskega sodisc¢a. Revidiranje je potekalo izklju¢no na Ministrstvu za finance.
Ugotovljeno je bilo, da s tak§nim nacinom izvedbe ni mozno zbrati vseh ustreznih in
zadostnih dokazov za izrazanje mnenja, saj je bilo revidiranje omejeno na Ministrstvo za
finance, zato revizotji niso mogli priti do vseh potrebnih informacij in dokazov o pravilnosti

izvrsitve financénih nacrtov proracunskih uporabnikov.

* Revidiranje drzavnega proracuna je od leta 1998 naprej potekalo v obliki projekta, v katerega
je bilo vklju¢eno vec¢ revizijskih oddelkov in vecje stevilo revizorjev (do 36). Tudi revidiranje
drzavnega proracuna v naslednjih letih je potekalo ob sodelovanju ve¢ oddelkov in revizorjev

rac¢unskega sodisca, ki so se vkljucevali v revizije na razlicne organizacijske nacine.

* Poleg revizije drzavnega proracuna za leto 1994, ki je navedena v prvi alinei, so zunanji
revizotji iz revizijskih druzb sodelovali tudi pri revidiranju nekaterih racunovodskih izkazov

drzavnega proracuna za leta 1998, 1999 in 2000.

4.1.4 Ucinek izbire nacina izvedbe revidiranja na trajanje revizije

Revidiranje posameznega zakljucnega racuna drzavnega proracuna je v prvih letth delovanja
racunskega sodisc¢a trajalo precej dolgo. Razloge je mozno iskati v neizkusenosti in slabi
kadrovski zasedbi. Kasneje so, zaradi spremembe nacina izvedbe, uvajanja projektnega vodenja in
tudi zaradi vecjega obsega dela, revizije trajale dalj ¢asa. Prehod na projektno vodenje revidiranja
drzavnega proracuna se je Sele ¢ez nekaj let izkazal za ucinkovito metodo. Tako je racunskemu
sodis¢e Sele pri revidiranju zakljuénega racuna za leto 2001 uspelo dokoncati revizijo v
sprejemljivem roku, to je do konca septembra tekocega leta za preteklo proracunsko leto.

Trajanje revidiranja drzavnega proracuna v obdobju od leta 1995 do leta 2005 prikazuje slika 7.

Od uvedbe revizije pa do dokoncnosti revizijskega porocila je v obravnavanih enajstih revizijah
drzavnega proracuna v povprecju minilo enajst mesecev. Najhitreje je bila izvedena revizija
zaklju¢nega racuna proracuna za leto 1999 (5,5 mesecev), najdlje pa je trajala projektna revizija
zaklju¢nega racuna proracuna za leto 1998 (skupno 24 mesecev, od tega 7 mesecev na racun dela
prvostopenjskega senata racunskega sodisca, ki je obravnaval pripombe na predhodno porocilo,
in 4 mesece na racun drugostopenjskega senata, ki je obravnaval ugovor na porocilo
prvostopenjskega senata). Pri tej reviziji velja poudariti, da je bila to prva revizija, ki je potekala v

obliki projekta in da je bilo za pripravo samega projekta dodatno porabljenih 5 mesecev.
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Slika 7: Trajanje revidiranja drzavnega proracuna

Zakljuc¢ni racun

2004 -

2003 -

2002 Projektni nacin vodenja revidiranja -
2001 |

2000

1999

1998

1997 —

1996 I

1995 N

1994 N

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Leto izvedbe revidiranja drzavnega prora¢una

Vir: Podatki, ki so podlaga za naris grafa, izvirajo iz revizijskih porocil racunskega sodisc¢a in lastnih

zapisov.

Do zacetka uporabe ZJF, 1. januarja 2000, je podrocje javnih financ v Republiki Sloveniji urejal
Zakon o financiranju javne porabe, ki je bil sprejet leta 1990. Ta ni dolocal rokov, do kdaj je
potrebno pripraviti in kdaj predloziti zaklju¢ni racun drzavnemu zboru. Prav tako ni vseboval
rokov za izvedbo revizije zakljucnega racuna drzavnega proracuna. Zakonske zahteve, ki jih je za
pripravo in sprejem zakljuénega racuna drzavnega proracuna uvedel ZJF, in nacin izvede
revidiranja drzavnega proracuna, so Sele pri proracunu za leto 2002 pripeljale do izpolnjevanja
rokov. Ministrstvu za finance je uspelo pravocasno pripraviti predlog zakljucnega racuna in
racunskemu sodiscu je prvic¢ uspelo izdati revizijsko porocilo v roku, ki je vladi omogocil, da
predlozi zakljucni racun drzavnega proracuna v potrditev drzavnemu zboru v zakonsko
predpisanem roku. Slika 8 prikazuje priblizevanje priprave predloga zakljucnega racuna roku, ki
ga doloca ZJF v 97. ¢lenu.

Od leta 2002 naprej obe drzavni instituciji (Ministrstvo za finance in racunsko sodisce)
pravocasno izpolnjujeta svoje obveznosti, ki se nanasajo na porocanje o drzavnem proracunu. V
kolikor bi drzavni revizorji zaceli s postopki nacrtovanja in izvedbe posamezne revizije
zaklju¢nega racuna Se pred iztekom proracunskega leta, tako kot to pocnejo njihovi kolegi v
gospodarskih revizijskih druzbah, kadar revidirajo racunovodske izkaze gospodarskih druzb, bi
lahko revidiranje zakljucili Se prej, predvsem pa bi sebi in drzavnim organom, ki so vkljuceni v

revizijo, omogocili izrabo letnega dopusta v juliju in avgustu.
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Slika 8: Predlozitev predloga zakljucnega racuna drzavnega proracuna v revidiranje

Zakon o financiranju javne porabe* Zakon o javnih financah
Mesec
november ] A
oktober / \
september / \

avgust / \
ul \ \/'/\
junij \
mej S
april \_ 8
marec
februar
januar

Revizija 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
J3

mmm==r Rok za predlozitev predloga zaklju €nega ra€una (31. marec)

=4&—Predlozitev predloga zaklju €nega raéuna v revidiranje

Vir: Revizijska porocila racunskega sodisca.
* Zakon o financiranju javne porabe je prenchal veljati z uveljavitvijo Zakona o javnih financah,
15. oktobra 1999.

K skrajSanju casa, ki ga racunsko sodisce potrebuje za revidiranje drzavnega proracuna, bi lahko
prispevali tudi drugi zunanji revizorji. VRI v drugih drzavah namre¢ prepuscajo revidiranje
racunovodskih izkazov revizorjem, ki delujejo v zasebnem sektorju, same pa porabljajo svoje
dejavnike za revidiranje skladnosti poslovanja s predpisi in revidiranje dosezkov. Sicer redko
uporabljena praksa sodelovanja drugih zunanjih revizorjev pri revidiranju drzavnega proracuna je
pokazala, da je na ta nacin mozno ucinkovito izvesti revizijo nekaterih racunovodskih izkazov

zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna.

4.2 Revidiranje drZavnega prorac¢una v Republiki Sloveniji

4.2.1 Splosni dejavniki revidiranja drzavnega proracuna

Pri revidiranju drzavnega proracuna ostajajo nekateri dejavniki nespremenjeni, ne glede na nacin
izvedbe, drugi pa se spreminjajo glede na izbrani nacin revidiranja in organizacijsko obliko

1zvedbe posamicne revizije.

Kadr:

Pomembno velikih sprememb pri $tevilu revizorjev, ki so bili od uvedbe prvega projekta revizije
drzavnega proracuna vsako leto vkljuceni v to revizijo, ni bilo. Tabela 1 prikazuje Stevilo

revizorjev in porabo ¢asa pri revidiranju drzavnega proracuna v letih od 1998 do 2003.
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Tabela 1: Vkljucevanje revizorjev v revidiranje drzavnega prorac¢una

Stevilo revi zorjey Stovilo
Revizija Skupno yvikljuienih v porabljenih Sodelovanje drugih zunanjih revizorjey
Etevilo projekt reni Zorfdni
1322 Obresti, odplagilo dolga, jamstva
1998 4 35 + projekt drzave, finanéne naloibe driave
Raiun finangnih terjatey in nalozh
1999 53 36 ) Lf:)?:kt :
1934 Sodelovanje pri revidiranju, predvsem
2000 56 37 + projekt pri nagrtovanju in poroganju
1911 Raiun finanznih terjatev in nalozh ter
2001 65 36 +predhodna revizija | ra€un financiranja
2002 67 32 1.662 -
+ predhodna revizija
1 900¢ Faeun finangnih terjatey in nalozh
2005 70 32 + predhodna revizija

* Ocena porabljenega casa

Vir: Letna porocila o delu racunskega sodisca in lastni zapisi.

¥ . 7. . v
Casovni potek revidiranja drgavnega proraiuna

Planiranje vsakoletne revizije drzavnega proracuna se zacne ze ob pripravi letnega nacrta dela
racunskega sodisca in nadaljuje s predhodnimi postopki v zacetku leta. Podrobni nacrt revizije je
izdelan v celoti Sele, ko racunsko sodisce pridobi prve podatke iz glavne knjige drzavnega
proracuna. Takrat namrec¢ lahko analizira mnozico, dolo¢i metode vzorcenja in izbere vzorce za
podrobno preizkusanje podatkov. Slika 9 prikazuje casovno premico posameznih faz izvedbe

revidiranja drzavnega proracuna.

Slika 9: Faze revidiranja drzavnega proracuna v ¢asu

september
F 3
februar marec april maj jumij julij avgust
| | I _
y RAZCISCE- PREDLOG
PLANIRANIE, PREIZKUSANJE OSNUTEK  BNamiE | poroda
POROCILA

w
Revizijsko poroéilo
Vir: Racunsko sodis¢e Republike Slovenije.
Zasnova revidiranja driavnega proraluna

Revidiranje zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna je bilo praviloma sestavljeno iz dveh enako

pomembnih delov. Prvi se je nanasal na racunovodske izkaze v splosnem delu, drugi pa na
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finan¢ne nacrte neposrednih prorac¢unskih uporabnikov v posebnem delu drzavnega proracuna.

Temeljno zasnovo revidiranja zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna predstavlja slika 10.

Slika 10: Zasnova revidiranja zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna

Revizija zaklj@¢nega r&una pror&una

Pravilnost podatkov v Pravilnost odhodkov protana in
racunovodskih izkazih skladnost poslovanja s predpisi
1. Bilanca prihodkov irodhodkove- { _ _ _ _ _ _ 0dhodkiv bilanci odhodkov

2. Raun finarenih terjatev in nalozb —=

3. R&aun financiranja posebnega dela protana

Vir: Lastna slika

Rezultati preizkusanja odhodkov pri neposrednih proracunskih uporabnikih in preverjanje
skladnosti izvrsitve njihovih finanénih nacrtov z veljavnimi predpisi podpira dokaze za izrek
mnenja o proracunu, kot celoti. Revidiranje zajema splosni in posebni del drzavnega proracuna.
Revizije se razlikujejo po nacinu izvedbe in obsegu revidiranja. V dosedanji praksi revidiranja je
bil v posameznem letu predmet revidiranja, poleg racunovodskih izkazov in skladnosti poslovanja
s predpisi, razsirjen $e na pregledovanje in ocenjevanje porocil o dosezenih ciljih in rezultatih ali

na druga podro¢ja delovanja neposrednih proracunskih uporabnikov.

Preizkusanje pravilnosti izvrsitve drzavnega proracuna je vsako leto zajelo tudi preveritev, ali so
bila proracunska sredstva po sprejemu proracuna pravilno prerazporegena na druge proracunske
postavke. Tako je bilo na primer v proracunu za leto 1999 s primerjavo zneskov iz sprejetega in
izvrsenega proracuna ugotovljeno, da pri 278 proracunskih postavkah zneski odstopajo za 20
odstotkov ali po vrednosti, ki je ve¢ja za 10 mio SIT. Odstopanja porabe proracunskih sredstev

od obsega, ki je bil prvotno potrjen v drzavnem zboru v letu 1999, prikazuje slika 11.
Slika 11: Odstopanja porabe proracunskih sredstev glede na sprejeti obseg proracuna za leto 1999

Stevilo postavk

70 - T o
Poraba je bila nizja od Poraba je bila visja od

60 1 sprejetega protaina sprejetega prorauna
50 -
40
30
20
10

0 . ; ; . ; ; ; ; .

Ve kot 80  50-80 30-50  20-30 0 20-30  30-50 50-80 Ve kot 80

vV %

Vir: Podatki, ki so podlaga za naris grafa, izvirajo iz revizijskih porocil racunskega sodis¢a
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Predstavljena odstopanja Se ne pomenijo nujno ravnanje v neskladju z veljavnimi predpisi, saj je
neposrednim proracunskim uporabnikom dovoljeno prenasati sredstva iz ene postavke na drugo.
Zakon o izvrSevanju proracuna, po letu 2000 pa tudi ZJF, doloc¢ata pravila, kdaj in v kaksnem
znesku je mozno proracunska sredstva prerazporejati ter kdo lahko odloca o tovrstnih
spremembah. Pravilno izvedene prerazporeditve dolocajo veljavni proracun, ki je revizorju
podlaga pri presojanju skladnosti porabe sredstev glede na dovoljeno visino odhodkov. Teh
prerazporeditev pa je v vsakem drzavnem proracunu veliko. Samo v proracunu za leto 2001 je
vlada s sklepi prerazporedila 60.671 milijard sredstev, kar predstavlja 5 odstotkov vseh odhodkov
proracuna tega leta. Vec kot polovico prerazporeditev se je zgodilo med podprogrami znotraj
glavnih programov, nekoliko manj pa med podrocji proracunske porabe, znotraj podprogramov

in med glavnimi programi znotraj podrocij proracunske porabe.

Prerazporeditev sredstev pomeni prenos istega zneska iz enega namena na drugi namen porabe. S
tem se spremeni tudi obstojeci ustroj odhodkov proracuna. Velik obseg prerazporeditev ne
pomeni le odmikanje od proracuna, ki so ga v drzavnem zboru potrdili poslanci in s tem
nespostovanje njihove volje, temve¢ lahko pomeni slabo nacrtovanje v fazi priprave proracuna,

pa tudi nespostovanje nacela proracunske specializacije.

Pritiski proracunskih uporabnikov na prerazporeditev proracunskih sredstev izvirajo iz dveh
dejavnikov: (1) spremembe v ustroju davcénih prihodkov, ki narekujejo spremembe v odhodkih v
obeh smereh (zmanjsanje in povecanje porabe), in (2) zahteve uporabnikov javnih storitev po
financiranju javnih storitev s proracunskimi sredstvi (OECD, 2005, str. 10). Velika
prerazporeditev je posledica sprejetih sprememb v usmeritvah, okolis¢inah ali prednostnih, ki jih
politiki dajejo doloc¢enim dejavnostim ali proracunskim uporabnikom. Precej prerazporeditev se
izvede zato, ker na doloceni postavki sredstva niso bila porabljena, bodisi zaradi slabo ocenjenih
potreb po proracunskih sredstvi, manjSega obsega opravljenih storitev ali nizjih stroskov, ali pa
enostavno zato, ker investicija ali program ni bil uresnic¢en. Pri vecjih odstopanjih revizor poisce

vzroke in jih razkrije v revizijskem porocilu.

Revidiranje drgavnega proracuna in revizijsko tveganje

Dejstvo, da revizotji ne morejo jamciti za natancénost racunovodskih izkazov, je povezano z
razmigljanjem, tako o pomembnosti, kot o revizijskem tveganju (Taylor, 1996, str. 235). Ze v fazi
nacrtovanja izvedbe revizije bo revizor ocenil tveganja in doloc¢il pomembnost. Revizijsko
tveganje je tveganje, da revizor ne bo izrazil mnenja s pridrzki o racunovodskih izkazih, ki so
pomembno nepravilni ali vsebujejo pomembno napacne navedbe (Evropske smernice za
izvajanje mednarodnih revizijskih standardov INTOSAI, 1999, str. 25). Proracun, ki ga sestavlja
136 neposrednih proracunskih uporabnikov, ima okrog 3000 postavk in letno proizvede okoli
stiri milijone poslovnih dogodkov (transakcij), je prakticno nemogoce pregledati v celoti. Za to ni
dovolj denarja niti ¢asa, pa tudi smiselno ne bi bilo, saj v mnozici izplacil ne pri¢akujemo veliko

nepravilnosti. Revizor mora sprejeti doloceno stopnjo tveganja.

Revizijsko tveganje sestavljajo tri vrste tveganj: tveganje pri delovanju, tveganje pri kontroliranju

in tveganje pri odkrivanju. Sestavine tveganj pri revidiranju in njthov ustroj predstavlja slika 12.
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Slika 12: Grafi¢ni prikaz revizijskega tveganja

95 % Revizijsko tveganje (5 %) — Reuvizijsko tveganje

Tveganje pri delovanju

. L — Tveganje pri delovanju
in kontroliranju

—” Tveganje pri kontroliranju

50 % . .
Tveganje pri

odkrivanju — Tveganije pri odkrivanju

0%

Vir: National Audit Office, Field Manual: Sampling

Racunsko sodis¢e opredeljuje celotno revizijsko tveganje pri revidiranju drzavnega proracuna s
stopnjo tveganja 5 odstotkov, kar hkrati pomeni, da je s tem vzpostavilo 95 odstotno zaupanje,
da so racunovodski izkazi pravilno predstavljeni. Taksen model uporabljata pri vzorcenju tudi

Drzavni revizijski urad Velike Britanije in Evropsko racunsko sodisce.

Odziv na tveganje je izbira primernega modela revizijskih zagotovil. Racunsko sodis¢e za
oblikovanje mnenja o racunovodskih izkazih in za skladnost poslovanja s predpisi uporablja

standardni model revizijskih zagotovil, ki ga predstavlja naslednja enacba:

[A= A1+ A2 + Aj

Al — tveganje pri delovanju

A2 — tveganje pri kontroliranju

A3 — tveganje pri odkrivanju

Raven zagotovil, ki jih revizor pridobi z vzorcenjem, sloni na ocenjenem tveganju za pojav
pomembnih napacnih navedb, ki ga doloc¢ajo faktotji zagotovil z vrednostmi od 0.0 (zagotovila

ni) pa do faktorja 3 (visoko zagotovilo). Najnovejsi model revizijskih zagotovil, ki ga uporablja

racunsko sodisce, sledi praksi ene od najvecjih revizijskih druzb, je predstavljen v tabeli 2.

Tabela 2: Model revizijskih zagotovil

UGOTOVLJENO JE SPECIFICNO TVEGANJE NI
Faktor Viri SPECIFICNO TVEGANJE UGOTOVLJENO
zagoto- zagotovil Ne zanasamo Prevzamemo Prevzamemo  [Ne zanasamo se
vila se na notra- | strategijo zanasanja | strategijo zanasanja | na notranje
nje kontrole | na notranje kontrole | na notranje kontrole|  kontrole
A, Zagotovilo pri 0.0 0.0 1.0 1.0
delovanju ga ni ga ni najvecje najvecje
A Zagotovilo pri 0.0 2.3 1.3 0.0
2 . . . . . .
kontroliranju ga ni najvedje srednje ga ni
As Zagotovilo pri 3.0 0.7 0.7 2.0
reizkusanju najvedje minimalno minimalno srednje
A [kupno 3.0 3.0 3.0 3.0
zagotovilo

Vir: Osnutek revizijskega prirocnika racunskega sodisca
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Pri vecini revizij drzavnega proracuna so revizorji izhajali iz predpostavke, da so sistemi
notranjega kontroliranja vzpostavljeni in da delujejo z razlicno oceno uspesnosti. V zadnjem letu
revidiranja je bila pri opredeljevanju dejavnikov za vzorcenje sprejeta predpostavka, da notranje
kontroliranje ni zasnovano ustrezno in da notranje kontrole ne delujejo ucinkovito. Zato je bilo
pri dolocanju velikosti vzorca ocenjeno tveganje pri odkrivanju kot visoko, in s tem faktor A 3

dolocen v visini 3.0.

Pomzembnost

Drzavni proracun sestavlja velika mnozica postavk in poslovnih dogodkov, zato revizor ne more
preveriti vsega. Pripravljen mora biti sprejeti dolo¢eno manjse Stevilo napak in nepravilnosti.
Koliko napak ali napa¢nih navedb in napacno vodenih postopkov ali odlocitev revizor $e lahko
sprejme, da bo se vedno lahko potrdil pravilnost podatkov v izkazih ali pravilnost izvrsitve
proracuna, je odvisno od revizorjeve presoje. Dolociti mora namre¢ prag pomembnosti, to je tisti
znesek, ki ga napake ali nepravilnosti ne smejo preseci. V kolikor je znesek presezen, so napacne

navede ali nepravilnosti v poslovanju pomembne.

Pomembnost pa ni odvisna samo od zneska, ki ga revizor doloc¢i na podlagi podatkov iz
racunovodskih izkazov. Predsednik racunskega sodisc¢a je v zacetku leta 2002 izdal smernico za
presojanje pomembnosti, s katero je dolocil pravila, na podlagi katerih revizor opredeli
pomembnost na ravni revizijskega razkritja in pomembnost na ravni revizije. V vecini primerov
drzavni revizorji doloc¢ajo pomembnost po vrednosti s stopnjo pomembnosti v visini od 0,5 do 2
odstotka od izbrane osnove. Ce poteka revizija pri veé¢ revidirancih in ée je mnoZica razdeljena na
ve¢ odsekov, ki se vrednostno zelo razlikujejo (tako prakso najdemo pri revidiranju drzavnega
proracuna), je stopnja pomembnosti na ravni celotne revizije v visini od 0,5 do 2 odstotka, za

posamezni odsek pa se lahko giblje med 0,5 in 5 odstotkov.

Pri revidiranju drzavnega prorac¢una se pomembnost praviloma dolo¢i na podlagi zneska celotnih
odhodkov proracuna. Pri prvem projektu revidiranja drzavnega proracuna je bila pomembnost
dolocena za vsakega neposrednega proracunskega uporabnika posebej, v razponu od 1,5 do 6

odstotkov, kot je prikazano v tabeli 3.

Tabela 3: Lestvica pomembnosti pri reviziji drzavnega proracuna za leto 1998

Znesek odhodkov v tolarjih Odstotek

do 10 mio 6,0 Primer: Napaka v populaciji 3 odhodki v
od 10 mio do 100 mio 5,0 knjigni vrednosti 1,2 miljarde tolarjev ni
od 100 mio do 500 mio 4,0 pomentbna, ce je njen deleg manjsi od 3 (many
od 500 mio do 1 mia 35 od 36 mio tolagjer).

od 1 mia do 5 mia 3,0

od 5 mia do 10 mia 2,0

nad 10 mia 1,5

Vir: Racunsko sodisce

Drugi zunanji revizorji dolocajo pomembnost v vecini primerov na podlagi dobicka pred

obdav¢itvijo, dosezenega v revidiranem poslovnem letu (5 odstotkov), ali pa vrednosti vseh
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sredstev, izkazane v bilanci stanja (najvec 0,5 odstotkov). Pri nedobickonosnih organizacijah si za

podlago za izracun pomembnosti izberejo celotne prihodke (najvec 0,5 odstotkov).

Pri presoji pomembnosti pa se, poleg vrednosti, lahko upostevajo Se drugi dejavniki, kot so na
primer narava napake ali nepravilnosti, skoda, ki je bila povzrocena z nepravilnim ravnanjem,
pojav prevare, korupcije ali kaksna drugacna groba krsitev predpisov, povezanost nepravilnosti s

kaksnimi drugimi dogodki ipd.

Uporaba statistitnib metod pri vzorcenju

Veliko revizijskih preizkusov se opravlja na izbranem vzorcu. Uporaba vzorcenja pomeni, da se
preveri manj kot 100 odstotkov razpolozljivih revizijskih dokazov (Taylor, 1996, str. 244).
Revizor mora pretehtati stroske in cas, ki ga potrebuje za preveritev vseh podatkov. Dobro
izbran vzorec, ki temelji na ustrezni mnozici in oceni, lahko revizorju da primerno stopnjo
zagotovila. Izbira vzorca pri revidiranju drzavnega proracuna temelji na statistichem vzorcenju.
Statisticna metoda zagotavlja, da podana mnenja izhajajo iz rezultatov ocen napake ali
nepravilnosti v celotni mnozici, ki jo dobimo na podlagi pregleda podatkov oziroma iz izbranih
vzorcnih enot. Racunsko sodisce se je odlocilo za uporabo metode vzorcenja po denarni enoti.
Za to metodo je znacilno, da je verjetnost, da bo nek znesek (denarna enota) izbran v vzorec v

obratnem sorazmertju s Stevilom zneskov v mnozici.

Pri izbiri najprimernejSega modela vzorcenja so drzavni revizorji upostevali naslednje izhodis¢ne

predpostavke:

* mnozica izplacil je izjemno velika,

* mnozico sestavljajo izplacila, ki so podana s Stevilénimi vrednostmi,

* obstaja majhen delez izplacil z napako, ki pa ga je nemogoce oceniti,

* napaka v posameznem izplacilu ne more presegati vrednosti celotne mnozice izplacil

* rezultat preizkusanja je stevilcno izrazen, kar pomeni, da je napaka ocenjena v tolarjih.

Ze od uvedbe prvega projekta naprej se je mnozica odhodkov proracuna za potrebe vzoréenja
delila na odseke. Razslojevanje statisticnih mnozic je smiselno, kadar so mnozice homogene, kot
je to primer pri drzavnem prora¢unu. Najbolj pogosto je revizor odhodke razdelil na dva dela,
stroske dela in na druge odhodke. Kasneje je druge odhodke za potrebe vzorcenja podelil na
tekoce in transferne odhodke, kar je razumna odlocitev, saj gre za dve precej razlicni mnozici
dogodkov. Revizor pridobiva podatke za vzorcenje iz dveh podatkovnih baz, in sicer iz obracuna

pla¢ in drugih osebnih prejemkov zaposlenih in iz glavne knjige.

Vzorcenje pri drzavnem proracunu poteka posebej za vsak odsek in za vsakega izbranega
neposrednega proracunskega uporabnika posebej. Velikost vzorca je odvisna od Stevila
revidirancev, odlocitve o Stevilu odsekov in pricakovanih razlikah oziroma napakah ali

nepravilnostih, ki se izrazijo v oceni tvegan;.

Velikost vzorca se je dolocila z naslednjo enacbo:

57



*  Pri revidiranju proracuna za leto 1998

In = Z * celotna vrednost populacije/ NN|

Z. = koeficient zaupanja

NN = nacrtovana natan¢nost - dolocena je bila 90 odstotna

*  Pri revidiranju proracuna za leto 2002

Ih =100 * A3/P(X)

A3 = zagotovilo, ki ga pridobimo s preizkusanjem

P(X) = stopnja pomembnosti

Povprec¢ni vzoréni interval je bil dolocen z enacbo

X = vrednost mnozice

Vse enote (knjizeni zneski), katerih vrednost je presegala PVI, so bili najprej izloceni in so bili v
celoti pregledani, preostala mnozica pa je bila izpostavljena vzorcenju. Predhodno je revizor

mnozico podrobno analiziral in »ocistil« z izlocitvijo izjemnih ali nenavadnih dogodkov.

Velikost vzorca je mozno doloditi na ve¢ nacinov. Racunsko sodisce se je pri doloc¢anju vzorca
zgledovalo po praksi Drzavnega revizijskega urada Velike Britanije, ki mu je v preteklih letth nudil
precej pomoci pri usposabljanju revizorjev. Ena od velikih svetovnih revizijskih druzb ima za

1zracun velikosti vzorca v svojem revizijskem prirocniku zapisano naslednjo enacbo:

vrednost nepomembnih postavk

Velikost vzorca = T + Stevilo pomembnih postavk
vzorcni interval

Revizorji racunskega sodis¢a ze vrsto let pri svojem delu uporabljajo racunalniski program
IDEAY, ki je med VRI po celem svetu zelo priljublieno revizorsko orodje. Tudi vzoréenje poteka
ob podpori te uporabniske resitve. Preizkusanje pri revidiranju drzavnega proracuna je v preteklih
Sestih letth temeljilo na izjemno velikih vzorcih. Visino odhodkov drzavnega proracuna in

velikost vzorcev prikazuje tabela 4.

Tabela 4: Visina odhodkov drzavnega proracuna in $tevilo vzorcnih enot v letth 1998 - 2004

Proracun Odhodki v tiso¢ tolarjih Stevilo enot v vzorcu
1998 870.823.778 4.203
1999 962.699.695 2.645
2000 1.028.944.625 2.795
2001 1.195.466.009 4.500
2002 1.311.747.939 2.321
2003 1.461.157.979 2.685
2004 1.595.688.919 2.000

Vir: Racunsko sodisce

* Interactive Data Extraction and Analyss — progriinga je razvilo osebje kanadskega Urada Genagalne
drzavnega revizorja in ga leta 1985 predstavilcakiskemu Institutu poobl&snih ra&unovodij.
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V prvi projektno vodeni reviziji drzavnega proracuna je racunsko sodisce najprej hotelo preskusiti
vseh 170 odsekov v mnozici odhodkov proracuna. Ker bi bil vzorec izbranih enot v tem primeru
izjemno velik (35.000 enot), se je iskala razumnej$a in z vidika stroskov revidiranja optimalnejsa
resitev. Od petih izdelanih razlicic statisticnih vzorcev, velikosti od 1.333 do 10.877 enot, se je
vodstvo projekta na koncu odlocilo za oblikovanje dveh odsekov mnozici odhodkov proracuna:
(1) place, prispevki in drugi osebni prejemki ter (2) odhodki vseh drugih ekonomskih namenov,
kar je ob uporabio statisticne metode vzorcenaj dalo vzorec izplacil v velikosti 5.168 enot, od tega
se je 1.680 (32,5 odstotkov) enot nanasalo na prvi odsek. Velikost vzorca se je posameznem
revidirancu gibala od 57 do 156 izplacil pri placah in drugih osebnih prejemkih ter od 100 do 234
izplacil pri vseh ostalih odhodkih.

Preizkusanje podrobnosti odhodkov prorac¢una za leto 1999 je bilo razdeljeno na vse $tiri glavne
vrste odhodkov (40 - tekoci odhodki, 41 - tekoci transferi, 42 - investicijski odhodki in 43 -
investicijski transferi). Z vzorcenjem je bilo doloceno 2.645 izplacil, kar je predstavljo 89,3
odstotkov odhodkov revidirancev. Zbiranje revizijskih dokazov je potekalo s pomocjo analiticnih
postopkov ter s preizkusanjem podrobnosti na izbranih vzorcih izplacil. Zaradi razmeroma
velikega obsega preveritev izplacil na odseku stroskov dela v proracunu za leto 1998 in
majhnemu $tevilu odkritih nepravilnosti, se je vodstvo projekta pri reviziji proracuna za leto 1999
odlocilo, da revizotji ne bodo preverjali pravilnosti na vzorcu izplacil iz tega odseka. Po letu 1999
so se pri revidiranju drzavnega proracuna iskali tudi odseki znotraj tekoc¢ih in transfernih
odhodkov. Zaradi teznje po manjSem Stevilu vzorca, so se odseki smiselno zdruzevali, kljub temu

so ostali vzorci $e vedno zelo veliki.

Preskusanje podatkov je potekalo na ravni prorac¢unskih postavk in na ravni posamicnih izplacil
iz izbranega vzorca. V primeru, ko se je eno izbrano izplacilo nanasalo na ve¢ konc¢nih
prejemnikov sredstev (npr. pri placah ali socialnih transferih), je preskusanje pravilnosti izplacil

potekalo na izplacilu, ki je bilo dodatno doloc¢eno z dvostopenjskim vzorcenjem.

Merjenje in vrednotenje nepravilnost

Pri uporabi metode statisticnega vzoréenja je zelo pomembno, da revizor pravilno odloci, kaj bo
obravnaval kot napako ali nepravilnost, kako bo te napake in nepravilnosti meril in kako jih bo

vrednotil. Ker se rezultati preizkusanja na vzorcu projicirajo na celotno mnozico, ni vseeno, kaj je

opredeljeno kot napaka in v kaksnem znesku.

S postopki preizkusanja podrobnosti je revizor preverjal ustreznost podlag za izplacila, vodenje
postopkov oddaje javnih narocil, pravilnost dodeljevanja proracunskih sredstev koncnim
koristnikom, pravilnost porabe sredstev glede na namene in visino, doloceno v proracunu oz.
financnem nacrtu proracunskega uporabnika, skladnost predplacil in izplacil z zakonskimi in
pogodbenimi dolocili ter odobritve placil idr. Pri vrednotenju nepravilnosti so bili uporabljeni

naslednji kriteriji:

* v primerih, kadar z zbranimi revizijskimi dokazi revizor ni mogel potrditi pravilnosti porabe
javnih sredstev, dodelitve sredstev konénemu uporabniku, placila obveznosti proracunskemu

uporabniku, skladnosti izplacila s pogodbo ali prejemom blaga oziroma opravljeno storitvijo,
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odobritve izplacila s strani odredbodajalca ter namenskosti porabe proracunskih sredstev, je

revidirani poslovni dogodek ovrednotil kot napako v visini celotnega zneska izplacila;

* nepravilnosti pri izbiri izvajalca oziroma pri oddaji javnega narocila je revizor pri proracunu
za leto 1998 ovrednotil v visini 10 odstotkov zneska izplacila, kasneje pa v njegovem 100

odstotnem znesku;

* nepravilnosti, kot so nepravilno izvedeno predplacilo in neustrezno zavarovanje predplacila
ali casovna neusklajenost izplacila glede na veljavne predpise, je revizor obravnaval kot

primere nepravilnega ravnanja pri izvrSevanju proracuna, ki niso vplivali na mnenje.

Revizotji racunskega sodisca so z leti opuscali vkljucevanje formalnih nepravilnosti, ki ne vplivajo
na visino porabljenih sredstev, v vrednotenje nepravilnosti z ucinki na revizijsko mnenje.
Obdrzale so se le tiste nepravilnosti in napake, ki jih je bilo mozno jasno in nedvoumno izmeriti
in ovrednotiti. Iz opisanega je razvidno, da je racunsko sodis¢e v preteklosti spreminjalo nacin
merjenja in vrednotenja nepravilnosti. To pomeni, da je spremenilo stopnjo napake, ki jo doloca
razmerje med vrednostjo pregledanega vzorca (knjigovodski znesek) in ugotovljeno napako. Na
primer: racun v znesku 5000 tolarjev je bil napacen zaradi rac¢unske napake pri sestevanju
posameznih postavk in bi se moral glasiti pravilno na znesek 4000 tolarjev. V tem primeru je
stopnja napake 0,2 [(5000 — 4000) / 5000].

Vrednotenje izidov vzorcenja je zadnje dejanje, ki ga revizor opravi po koncanem postopku
preizkusanja. Revizor bo pri razlikah (napake ali nepravilnosti), ki jih ugotovi v postopku
preizkusanja dogodkov oziroma postavk, proucil tudi razloge za njihov pojav in naravo razkrite
napake ali nepravilnosti. Prav tako bo presodil o uc¢inku te napake ali nepravilnosti na poslovanje
revidiranca, delovanje sistemov notranjega kontroliranja, odnosu poslovodstva in $e o cem.

Revizor mora odlociti o tem, ali je primerno, da razkrito razliko projicira na celotno mnozico.

Dobljene rezultate revizor primetja z najbolj verjetnim obsegom napak ter z zgornjo in s spodnjo

mejo napake. Te vrednosti revizor dobi s pomocjo naslednjih enacb:

Najverjetnejsi obseg napake (NON) = znana napaka + projicirane napake

Znana napaka = napake odkrite pri 100 odstotnem preizkusanju doloc¢enega odseka
Projicirane napake = povprecna stopnja napake * knjigovodska vrednost mnozice
Zgornja meja napake (ZMN) = NON + NN + DN

Spodnja meja napake (SMN) = NON - NN - DN

VD = vsota delezev (stopnje napak)
NN = nacrtovana natancnost

DN = dodatna natanc¢nost = PVI * vsote prilagojenih delezev

Vrednotenje razkritih napak in nepravilnosti mora odgovoriti tudi na vprasanje, ali so morebiti
odkrite napake in nepravilnosti posledica slabosti in pomanjkljivosti sistemov notranjega
kontroliranja, o katerih je potrebno porocati poslovodstvu. V mnogih primerih je neustrezno

notranje kontroliranje krivo za pojav napak in nepravilnosti, ali za njihovo prepozno zaznavanje.
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Revizijsko mnenje

Pri porocanju o reviziji zaklju¢nega ra¢una drzavnega proracuna je racunsko sodisce ze pri
proracunu za leto 1995 uvedlo mnenje v dveh delih: (1) mnenje o pravilnosti racunovodskih
izkazov in (2) mnenje o pravilnosti izvssitve proracuna. Taksno prakso uporablja vecina VRI,

kadar revidira proracunska sredstva.

V drzavnem revidiranju pojem »pravilno« v povezavi z racunovodskimi izkazi nadomesca pojem
»resnicno in posteno, ki se uporablja pri revidiranju racunovodskih izkazov gospodarskih druzb.
Zaradi obravnavanja dogodkov po nacelu denarnega toka, ni mozno trditi, da so racunovodski

izkazi resnicna in postena slika finanénega stanja in poslovnega izida.

Oblikovanje mnenj pri revidiranju drzavnega proracuna je bilo skoraj v celoti odvisno od
rezultatov projiciranja napak in nepravilnosti pri preizkusanju vzorcev in rezultatov, dobljenih pri
pregledu postavk oziroma enot, ki so bile vklju¢ene v 100 odstotno preveritev (zneski nad PVI).
Vrsto mnenja dejansko dolo¢i obdelava podatkov v uporabniski resitvi IDEA. Mnenja so
doloc¢ena na podlagi primerjave spodnje in zgornje meje vsote napak in nepravilnosti s

pomembnostjo. Odlocitev temelji na naslednjih predpostavkah:

Pozitivno mnenje = pomembnost > ZMN

Pozitivho mnenje pripada mnozici izplacil, za katero lahko s 95 odstotno gotovostjo trdimo, da

napaka ne presega zneska pomembnosti.

Negativno mnenje = pomembnost <SNMN

Negativho mnenje pripada mnozici izplacil, za katero lahko s 95 odstotno gotovostjo trdimo, da

napaka presega zneska pomembnosti.

Mnenge s pridrikomn

Mnenje s pridrzkom dobi populacija izplacil, za katero lahko s 95 odstotno gotovostjo trdimo, da
ZMN presega znesek pomembosti, SMN pa ne.

Racunsko sodisce uporablja za presojo o tem, kdaj se lahko nek dogodek opredeli za napacnega
ali nepravilnega, dokaj stroga merila. Tako lahko na primer samo ena napaka v postopku oddaje
javnih narocil odlo¢i o uvrstitvi celotne vrednosti tega javnega narocila med nepravilnosti in
projekcija te nepravilnosti na celotno mnozico lahko pomembno ucinkuje na revizorjevo mnenje.
Predvsem nepravilnosti, ugotovljene pri revidiranju javnih narocil in stroskov dela, so v preteklih
letih zakrivile mnoga negativha mnenja, izrazena v revizijskih porocilih o skladnosti poslovanja s
predpisi. Analiza vseh izdanih revizijskih porocil, katerih namen je bil izraziti mnenje o skladnosti
poslovanja s predpisi, je pokazala, da je bilo v letih 2002 — 2004 v povprecju skoraj polovico
mnenj negativnih, kar lahko ocenimo kot zaskrbljujoce za javni sektor. Nekoliko ugodnejse je
stanje pri revidiranju ra¢unovodskih izkazov. Strukturo mnenj, podanih v revizijskih poro¢ilih, ki

jih je racunsko sodisce izdalo v letih 2002 — 2004, po posameznih vrstah, prikazuje tabela 5.
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Tabela 5: Struktura mnenj po vrstah v revizijskih porocilih, izdanih v letih 2002 — 2004
v odstotkih

Vrsta mnenja Revizija ra¢unovodskih izkazov Revizija skladnosti poslovanja
2002 2003 2004 2002 2003 2004
Pozitivho mnenje 84 48 05 18 25 37
Negativno mnenje 5 16 23 33 51 39
Mnenje s pridrzkom 11 33 12 49 22 24
Zavrnitev mnenja - 3 - - 2 -
Skupaj 100 100 100 100 100 100

Vir: Letna porocila o delu racunskega sodis¢a Republike Slovenije

Mnenja so slika stanja na podrocju javnih financ. Predvsem to velja pri revidiranju drzavnega
proracuna, kjer lahko preko vsakoletno izvedene revizije pri istem neposrednem proracunskem
uporabniku med drugim tudi spremljamo njegovo poslovanje. Delovanje racunskega sodisca bi se
moralo poznati na izboljSanju pravilnosti poslovanja proracunskih uporabnikov, kar pa pri nas ni
pravilo. Da na ministrstvih, ki so Zze od leta 1998 naprej del revizije drzavnega proracuna, ne
prihaja do pomembnih izboljsav, oziroma, da uspesnost delovanja racunskega sodisca, merjena s
kvalifikacijo revizijskega mnenja, ne daje pricakovanih rezultatov, je razvidno iz priloge 3. V njej
so predstavljena mnenja, podana v revizijskih porocilih o skladnosti izvrsevanja financnega nacrta
ministrstev za leta od 1998 do 2004.

V okviru revidiranja drzavnega proracuna je racunsko sodis¢e v sedemletnem obdobju
ministrstvom o skladnosti izvrsevanja njthovega financnega nacrta izreklo mnenje s pridrzkom v
55 odstotkih, pozitivno mnenje v 30 odstotkih in negativno mnenje v 15 odstotkih. O
racunovodskih izkazih zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna za leta od 1994 do 2004 je
racunsko sodis¢e sedemkrat potrdilo pravilnost ter Stirikrat izreklo pridrzek. Kot razlog za
pridrzek je bilo najbolj pogosto omenjeno medsebojno poracunavanje terjatev in obveznosti, kar
je pomenilo obravnavanje dogodkov po neto nacelu, kar v proracunu ni dovoljeno. Napake so se
pojavljale tudi zaradi neustreznega vkljucevanja prihodkov v proracunsko leto, napacnega
razmejevanja odhodkov med tekoce odhodke, investicije in transfere ter napacnega obravnavanja

in evidentiranja prejemkov od obresti, prodaje kapitalskih nalozb in od kupnin od privatizacije.

4.2.2 Samostojna revizija

Revidiranje drzavnega prorac¢una za leta od 1994 do 1997 je potekalo za posamic¢no leto v obliki
ene revizije z enim revizijskim porocilom. Nacin izvedbe se ni dosti razlikoval od ostalih revizij,
ki jih racunsko sodis¢e izvaja v skladu s svojim letnim programom dela. Z revidiranjem proracuna
se je ukvarjalo najve¢ pet revizorjev iz revizijskega oddelka, ki je na ra¢unskem sodiscu pokrival
drzavni proracun. V revidiranje so se vkljucevali tudi drugi zunanji revizotji iz revizijskih druzb.

Zaradi velikega obsega dela so revizije trajale razmeroma dolgo.

Revidiranje drzavnega proracuna na nacin izvedbe ene same revizije je poteklo na Ministrstvu za
finance. Vsi postopki revidiranja so se izvajali na tem ministrstvu, ki je tudi vodilo racunovodstvo
za skoraj vse neposredne proracunske uporabnike. Vecina dokazov, ki so podpirali revizijska

mnenja, je bilo prav tako pridobljenih na tem ministrstvu. Tak nacin revidiranja je imel Stevilne
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slabosti. Med najvec¢je prav gotov spada premajhna pokritost proracuna s podrobnim
preizkusanjem, ne dovolj poglobljeno preiskovanje dogodkov in pripisovanje odgovornosti za
izvriitev drzavnega proracuna zgolj enemu ministrstvu. Odgovornost predlozitve obra¢unov

javnosti mora veljati za vsa ministrstva in celotno vlado, ne pa le za Ministrstvo za finance.

Neustrezno prakso revidiranja drzavnega proracuna je prekinila uvedba revidiranja na nacin
projekta. Gre za izjemno pomembno odlocitev takratnega predsednika racunskega sodisca, ki je
spremenila nacin revidiranja ter vnesela novo kakovost in korist, ne le drzavnemu revidiranju,
temve¢ tudi vladi, drzavnemu zboru in celotni javnosti. V nadaljevanju magistrskega dela so
podrobneje predstavljeni projektno vodenje revizij in nacini vodenja projekta revizije drzavnega

proracuna.

4.2.3 Projektno vodena revizija

Projektno vodenje revizije drzavnega proracuna je v prvih dveh letih temeljilo na iskanju
najustreznejsega in najucinkovitejSega nacina izvedbe revizije ter na poskusnem uvajanju novih
metod revidiranja in revizijskih programov. Priprava, pa tudi kasnejSa izvedba projekta sta
zahtevali veliko ¢asa in naporov. Postopoma je bilo ugotovljeno, da je revizijo mozno izvesti v
pricakovanih rokih in kakovosti le ob sodelovanju vec revizijskih oddelkov in vecéjega Stevila
revizorjev racunskega sodisca. S¢asoma je revidiranje drzavnega proracuna postalo delo, ki ga je v
prvi polovici leta na racunskem sodis¢u opravljala vecina drzavnih revizorjev. V reviziji drzavnega
proracuna za leto 1998 je na primer sodelovalo 35 revizorjev (70 odstotkov vseh revizorjev

racunskega sodisca), pri prorac¢unu za leto 1999 pa celo 36 revizorjev.

Projektni nacin revidiranja drzavnega proracuna je bil prvi¢ uveden za zakljucni racun za leto
1998. Ker vodstvo projekta z njegovim potekom in rezultati ni bilo najbolj zadovoljno, je projekt
za revizijo zaklju¢nega rac¢una za leto 1999 nekoliko spremenilo. Tudi kasneje je prihajalo do

sprememb, predvsem pri vodenju projekta in v sami organizaciji dela.

V revizijski stroki praviloma ne govorimo o projektih, temvec o posameznih revizijskih nalogah,
ki jih izvedemo v skladu s standardi revidiranja z uporabo znanih metod in tehnik revidiranja.
Pojem projekta se v razli¢nih strokah razume razlicno. Lahko opisuje postopek izdelave tehnicne
ali druge dokumentacije, objekt v izgradnji, namen subjekta, da doseze svoj cilj ipd. Projekt
sestavlja zaporedje kompleksnih, enkratnih in medsebojno povezanih dejavnosti, ki jih izvajamo
zato, da bi dosegli cilj projekta v dolo¢enem casu in z razpolozljivimi viri (Bastic, 1996, str.19).
Revizija drzavnega proracuna vsebuje vse nastete znacilnosti projekta, razen enkratnosti.
Revidiranje zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna je namrec¢ vsakoletna naloga, ki jo je z vidika
revizijske stroke potrebno izvesti pod razmeroma enakimi pogoji in na podlagi istth zakonskih

zahtev.

Pod pojmom projekt se v primeru revizije drzavnega proracuna razume zakonsko doloc¢eno
nalogo, ki jo je potrebno opraviti v dolocenem casovnem obdobju, proces oblikovanja in
izvajanja obseznih postopkov revidiranja, ki so med seboj odvisni in povezani ter tezijo k istemu

konc¢nemu cilju, to je zbrati zadostne in razumne dokaze za oblikovanje revizijskega mnenja.
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Cilji projekta
Namen revizije drzavnega proracuna je bil zbrati zadostne in ustrezne dokaze za oblikovanje
mnenja o pravilnosti zakljucnega racuna drzavnega prorac¢una ter o pravilnosti izvrsitve splosnega

in posebnega dela proracuna, ki se nanasa na financne nacrte posameznih neposrednih

proracunskih uporabnikov.

Temeljni cilj projekta je bil tako izdelati revizijsko porocilo z mnenjem o pravilnosti zaklju¢nega
racuna in izvrsitve drzavnega proracuna. Iz temeljnega cilja so izhajali podcilji, ki so dolocali
nacin, kako bo dosezeni cilj. Doloceni so bili kon¢ni cilj in vmesni cilji. Ti so opredelili naloge in
posamezne postopke, ki so revizorje pripeljali do uresnicitve konénega cilja. Revidiranje je bilo
sestavljeno iz mnozice postopkov in med seboj povezanih revizijskih nalog. Zasnovo ciljev

projekta prikazuje slika 13.

Slika 13: Cilji projekta izvedbe revizije drzavnega proracuna

Podcilji projekta
Cilj projekta :> 1. Dolcziti postopke revidiranja

Izdelati revizijsko pordilo - izdelati navodila za pripravo podrobnihinav

Z mnenjem o pravilnosti posaménih revizij
zakljutnega rduna in - izdelati revizijske programe za prihodke in za
izvritve drzavnega posamezne vrste odhodkov praraa

- opredeliti merjenje in vrednotenje napak in
nepravilnosti

2. Preskusiti pravilnost predstavitve podatkov v
ratunovodskih izkazih protaina

3. Preizkusiti pravilnost izvrSitve prafana in
financnih n&rtov neposrednih proganskih
uporabnikov

4. 1zdelati revizijsko polo z revizijskim mnenjer

prorauna

Vir: Lastna slika

Projekt je temeljil na jasnih in, vsem udelezencem, razumljivih namenih in ciljih, ki so Ze
vsebovali tudi nekatere kolicinske in ¢asovno opredeljene pricakovane rezultate. Ti so kasneje

sluzili kot kriteriji pri ocenjevanju uspesnosti projekta.

Oblikovange projekta

Revidiranje drzavnega proracuna za leto 1998 je racunsko sodisce izvedlo kot eno revizijsko
nalogo, razdeljeno na dva dela: (1) revidiranje bilance prihodkov in odhodkov v delu, ki se nanasa
na prihodke, in racuna financiranja, ter (2) revidiranje odhodkov prorac¢una pri 18 skupinah
neposrednih proracunskih uporabnikih iz posebnega dela proracuna. Drugi del revidiranja je

potekal v obliki projekta.

Revidiranje drzavnega proracuna za leto 1999 je bilo izvedeno s 25 revizijami. Tudi to leto je bilo

revidiranje razdeljeno na dva vsebinska sklopa; (1) revidiranje vseh treh izkazov zaklju¢nega
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racuna proracuna, razen odhodkov v bilanci prihodkov in odhodkov proracuna, in (2) projekt
izvedbe revidiranja izvrsitve financnih nacrtov pri 24 neposrednih proracunskih uporabnikih, kjer
so revizortji poleg pravilnosti izvrsitve financnih nacrtov preverjali tudi pravilnost evidentiranja in

izkazovanja odhodkov proracuna.

Revidiranje racunovodskih izkazov drzavnega proracuna je potekalo na ravni celotnega
proracuna. V fazi porocanja so bili v ta del revizije preneseni tudi zbirni rezultati revidiranja
odhodkov iz 24 posamicnih revizij, izvedenih pri izbranih neposrednih proracunskih

uporabnikih.

Organizacija projetov

V projektih so sodelovali revizorji iz ve¢ sektorjev racunskega sodis¢a. Pri oblikovanju zasnove
projekta so sodelovali ¢lani racunskega sodis¢a. Potrebno je bilo natanéno dogovoriti organizacijo
dela, zbrati in razporediti revizorje in druge razpolozljive dejavnike na posamezne naloge,
vzpostaviti povezave med posameznimi revizijskimi skupinami ter postaviti sistem, ki bo
zagotovil uc¢inkovito kontrolo kakovosti in doseganje projektnega cilja. Za organizacijo projekta
revidiranja drzavnega proracuna je mozno trditi, da gre za kombinacijo naslednjih znanih oblik

projektnih organizacijskih ustrojev:

*  projektna koordinacija - koordinacijo so v primeru revizije za leto 1998 izvajali predsednik, kot
vodja projekta, ter v koordinacijski skupini skupaj z namestnico predsednika in clanico,
pristojno za revidiranje drzavnega proracuna, za leto 1999 pa clani racunskega sodis¢éa v

funkciji projektnega sveta;

*  projektna organizacija v organizacijski zasnovi raiunskega sodista — za izvedbo revidiranja drzavnega
proracuna je bila ustanovljena posebna organizacijska enota, vkljucena v obstojeco
organizacijo (za proracun 1998 so bili revizorji vkljuceni v sektorja 3 in 1, ki sta ju vodili
namestnica in clanica iz koordinacije, za leto 1999 pa je programska skupina, ki so jo

sestavljali revizotji razlicnih sektotjev, delala v okviru sektorja 1);

*  projektno-matricna organiacija — posamezne revizijske skupine, organizirane po ekonomskih
namenih odhodkov proracuna, so bile, kot funkcijsko izvajalne enote, zadolzene za izvajanje
nalog po nacrtu projektne organizacije; vzpostavljena je bila kontrola nad delom revizorjev, ki
so jo izvajali namestnica in pristojni ¢lani racunskega sodis¢a oz. vodja revizijskega oddelka,
odgovornega za revizijo drzavnega proracuna. Ustanovljena koordinacijska skupina se je
pogosto srecevala na skupnih sestankih in sproti resevala odprta vprasanja. Revizijske skupine
(izvajalne enote) so rezultate revidiranja in izdelana porocila posredovale vodstvu projekta.
Zasnovan je bil posebni informacijski sistem, ki je zagotavljal, da so bile vsem, ki so bili

vkljuceni v projekt, zagotovljene ustrezne informacije;

*  popolna projektna organigacija — organizacijski cilji so zahtevali visoko stopnjo usklajevanja
velikega stevila posamicnih revizijskih nalog (115 protokolov na ravni posameznih vrst
odhodkov (ekonomskih namenov) in 18 protokolov na ravni revidirancev pri proracunu za
leto 1998 ter 25 protokolov na ravni revidirancev za leto 1999), ki so bile vse povezane s
projektom revidiranja drzavnega proracuna in jih je bilo potrebno zakljuciti v razmeroma

kratkem casu. V projektu revidiranja drzavnega proracuna za leto 1998 so bili vsi revizorji, ki
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so sodelovali v projektu, dodeljeni v pristojnost dvema vodjema podprojektov in po
dokoncanju naloge spet vrnjeni v svoje revizijske sektorje. Kasneje so bili revizorji zacasno
dodeljeni v pristojnost revizijskega oddelka, ki je bil sicer odgovoren za revidiranje drzavnega

proracuna;

* ad hoc projekina organizacija — Stevilo in zasedba revizijskih skupin, ki so preizkusale pravilnost
posameznih vrst odhodkov, sta se med izvajanjem projekta spreminjala in prilagajala
potrebam. S tem je bilo zagotovljeno, da so vsi deli revizije oziroma vse revizije drzavnega
proracuna potekale vzporedno in enakomerno, delo revizijskih skupin pa se je zakljucevalo

pravocasno.

Projektno delo je bilo organizacijsko zasnovano tako, da so bili jasno opredeljeni in znani vsi
dejavniki, ki se nanasajo na upravljanje projekta ter vodenje in izvajanje projekta. Za izvedbo
projekta revidiranja drgavnega proraiuna a leto 1998 je skrbela projektna skupina, ki jo je dolocil
predsednik racunskega sodisca. Sestavljali so jo predsednik, ki je vodil projekt, dve ¢lanici in Sest
najboljsih revizotjev iz revizijskih sektorjev. Organizacijo projekta in sestavo posameznih

revizijskih skupin prikazuje slika 14.

Slika 14: Organizacija projekta revidiranja drzavnega proracuna za leto 1998

Vodja projekta
Predsednik RSRS

Projektna skupina
Predsednik,
dvecdlanici in
Sest revizorje

Koordinacijska skupina projekta
Vodja projekta in vodji skupin

[. nadzornik [l. nadzornik
vodij skupin vodij skupin
Clanica Clanica
| |
1. skupina 2. skupina 3. skupina 6. skupina
EN 11in 13 EN4in9 EN5in6 EN1

4. skupina 5. skupinaEN 7, 8,
EN 2 10, 12, 14, 15in 16

Vir: Lastna slika, kratice EN 1 — EN 16 : razlaga okrajsav je v prilogi 1

Projekt je vodil predsednik racunskega sodisca, ki je odgovarjal za izvedbo projekta v skladu s
sprejetimi nameni in cilji, ki jih je dolocila projektna skupina. Projektna skupina je z delom zacela
v zacetku marca in se do konca julija 1999 sestajala redno vsak torek v tednu (skupno 18 krat).

Izdelala je revizijske programe s kratkim opisom vrste odhodka in izdelala tabele, v katere so
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revizotji vpisovali podatke in rezultate preskusanja posamicnih izplac¢il. Vsako tabelo so

spremljala podrobna navodila za delo revizorjev.

Koordinacijska skupina je spremljala delo revizijskih skupin in skrbela za nemoten potek
revidiranja. S pomocjo rednih porocil o izvajanju projekta je primerjala uresnicene revizijske

naloge z nacrtovanimi ter ukrepala v primeru vecjih odstopan;.

Nadzornika vodij skupin sta operativno vodila in nadzirala delo revizijskih skupin. Posebe;j
skrbno sta proucila vse razkrite nepravilnosti in napake in s ponovnim pregledom zbranih
dokazov potrdila ali zavrnila pravilnost revizorjevih zakljuckov oziroma zahtevala pridobitev

dodatnih revizijskih dokazov.

Revizijske skupine so revidirale posamezne dele revizije (odhodke, razclenjene po vrstah).
Revidiranje je potekalo po postopkih, dolocenih v revizijskih programih in po navodilih, ki jih je
izdelala projektna skupina.

Projekt revidiranja drzavnega proracuna za leto 1998 ni imel strokovnega tajnika projekta.
Sestanke in delo je usklajeval predsednik, zapisnike pa so izmenoma pisali posamezni revizotji -

¢lani projektne skupine.

Projekt revizije drgavnega proracuna za leto 1999 je oblikoval predsednik racunskega sodisca. Kolegij
clanov racunskega sodisca ga je sprejel marca 2000. Zasnovo sprejete organizacije projekta

prikazuje slika 15.

Slika 15: Organizacija projekta revidiranja drzavnega proracuna 1999

Projektni svet

Programski svet
1 ¢lanica + 6 revizorjev

Projektna Projektna Projektna Projektna Projektna Projektna Projektna
skupina skupina skupina skupina skupina skupina skupina

Sektor 1 Sektor 2 Sektor 3 Sektor 4 Sektor 5 Sektor 6 Sektor 7

Vir: Lastna slika

Projektni svet je bil v vlogi vodje projekta odgovoren za pravocasno izvedbo projekta. Vodja
projektnega sveta je bil predsednik racunskega sodisca, njegovi clani pa vsi clani racunskega
sodisca. Njegove naloge so bile usmerjanje in spremljanje dela programskega sveta, oblikovanje in
dolocanje strokovnih podlag za revidiranje financnih naértov proracunskih uporabnikov,

spremljanje izvajanja posameznih revizij ter sprotno resevanje zaznanih problemov.
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Programski svet je sestavljalo Sest revizorjev, ki so za sodelovanje v skupini porabili skupno 78
revizor-dni. Vodila ga je clanica racunskega sektorja — vodja sektorja 1. Njegove naloge so bile
izdelati in predlagati nacrt organizacije revidiranja, pripraviti strokovne podlage za izvajanje revizij
izvréitve finanénih nacrtov proracunskih uporabnikov za leto 1999 in svetovati revizijskim
skupinam med izvajanjem revizije. Osnutke posameznih dokumentov je programski svet
predlozil projektnemu svetu v obravnavo in sprejem. Programski svet je izdelal osnutke

naslednjih dokumentov:
* preglednico nepravilnosti in napak, razkritih v zadnji reviziji drzavnega proracuna,

* pregled pripomb in predlogov revizorjev k prejsnjemu projektu revidiranja drzavnega

proracuna,
* oceno tveganj po ekonomskih namenih revizije drzavnega proracuna za leto 1998,
* seznam zakonov in drugih predpisov za revizijo drzavnega proracuna za leto 1999,

* pregled vseh zakonskih dolocil, ki dolocajo porabo sredstev proracuna (Zakon o izvrsevanju

proracuna, Pravilnik o postopkih za izplacila iz proracuna in navodila Ministrstva za finance),
* pregled splosnih ciljev revidiranja finan¢nih nacrtov proracunskih uporabnikov,

* usmeritve za izdelavo podrobnega nacrta revizije, ki so vkljucevale opis nalog revizijskih
skupin v fazi pred izdelavo podrobnega nacrta revizije, predlog ustroja podrobnega nacrta

revizije s kratkim opisom vseh obveznih sestavin tega nacrta,

* revizijske programe za revidiranje tekocih in investicijskih odhodkov, program za revidiranje

tekocih in investicijskih transferov ter program za preskusanje izplacil iz sredstev PHARE,
* navodilo o uporabi analiticnih postopkov pri nacrtovanju in preskusanju podatkov,
» kriterije za merjenje in vrednotenje nepravilnosti in napak,
* opomnik za oceno tveganja pri delovanju z navedbo vseh dejavnikov tveganja,
* oceno nacrtovanega ¢asa izvedbe revizij in potrebnih dejavnikov,

* podlago za izdelavo skrajsane oblike protokola o reviziji izvrSitve financnega nacrta

neposrednega proracunskega uporabnika.

Projektne skupine so predstavljali vsi sektorji racunskega sodisca, razen sektorja 8, ki je bil takrat
odgovoren za revidiranje lokalne samouprave. Vodja projektne skupine je bil v vseh primerih ¢lan
racunskega sodiSc¢a, clani skupine pa revizorji sektorja, ki so bili vkljuceni v projekt. Naloga
projektnih skupin je bila za vsako dodeljeno revizijo izdelati podrobni nacrt revizije, izvesti
revizijo in porocati o poteku revizije. Projekt revidiranja drzavnega proracuna za leto 1999 je imel
strokovnega tajnika v programskem svetu, zapisnike sej projektnega sveta pa je pisala sekretarka
predsednika rac¢unskega sodis¢a. Kasneje so projekti potekali navidezno manj organizirano in
zapleteno. Postopki revidiranja drzavnega proracuna so bili v glavnem ze uteceni, metode dela in
preizkusanja podatkov pa vec ali manj stalne. Do sprememb je prihajalo le pri dolocanju namena
revidiranja, kar je zahtevalo oblikovanje in strokovno usposabljanje novih revizijskih skupin in

izdelavo posebnih revizijskih orodij (npr. kontrolni seznami za pregled porocil o dosezenih ciljih
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in rezultatih, ali pa vprasalniki za preverjanje izpolnjevanja standardov notranjega revidiranja).

Organizacijo revidiranja drzavnega proracuna po letu 2000 predstavlja slika 16.
Slika 16: Organizacija revidiranja drzavnega proracuna po letu 2000

a) Ena obsezna revizija drzavnega proracuna, za katero je bil odgovoren en revizijski oddelek

Predsednik ratunskega sodi&a

A 4
Pristojni¢lan ra&unskega sodi&

\

Revizijski oddelek (RO 1),
odgovoren za revidiranje
drzavnega proracuna

RO2 RO 3 ROX
revizorji Revizotji Revizorji

b) Vec samostojnih revizij, ki so potekale v revizijskih oddelkih, pristojnih za podrocje delovanja
izbranega neposrednega proracunskega porabnika ali jim je izvedbo revizije dodelilo vodstvo

projekta.

Predsednik rafunskega sodi&

A 4
Pristojni¢lan ra&unskega sodi&

!

REVIDIRANJE CELOTNEGA DRZAVNEGA PRORACUNA

RO 1
Revidiranje sploSnega
dela proracuna

RO 2 RO nNn
Revidiranje finanénega e o o o o Revidiranje finanénega
nacrta NPU nacrta NPU

Vir: Lastna slika
Legenda: RO — revizijski oddelek; NPU — neposredni proracunski uporabnik
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V slednjem primeri organizacije izvedbe revidiranja so oddelki rezultate revidiranja odhodkov v
bilanci odhodkov iz posebnega dela drzavnega proracuna sporocali revizijskemu oddelku 1, ki je

bil zadolzen za revidiranje na ravni celotnega drzavnega proracuna (splosni del proracuna).

Iz slikovnega prikaza uporabljenih oblik organizacije revidiranja drzavnega proracuna je razvidno,

da obstaja ve¢ moznosti, na kaksen nacin se lahko izvede tako obsezna revizija.

Vodenge projektov

Projekt revidiranja zakljucnega racuna drzavnega proracuna je za leto 1998 vodil predsednik
racunskega sodisca, za leto 1999 projektni svet, ki so ga sestavljali ¢lani racunskega sodisca,
kasneje pa namestnik predsednika, ki mu je to nalogo zaupal predsednik. Vodstvo projekta je
vselej skrbelo, da se projekt izvede ob sodelovanju ustreznega Stevila revizorjev, v sprejeti
organizacijski obliki, rokih ter v naértovanem obsegu dodeljenih dejavnikov in s pricakovanimi
rezultati. Vodstvo projekta je revizorje vkljucevalo v delo, jth usmerjalo v naloge, kjer se je v
postopku izvajanja projekta zaznalo zaostajanje za nacrtovanimi roki, ter zagotavljalo dodatne
dejavnike, v obliki dodatno odobrenega Stevila tevizor/dni ali financ¢nih sredstev. Sprotno
spremljanje dela na projektu in analiziranje rezultatov revidiranja je prispevalo k ucinkovitemu
ukrepanju v primerih zaznanih odstopanj od c¢asovnih okvirov in pojavov, ki jih ni bilo mozno
predvideti ob nac¢rtovanju projekta. Predsednik racunskega sodisca je s sklepi odrejal vkljuc¢evanje
revizorjev v projekt in njihovo prerazporejanje iz revizijskih oddelkov, kjer so sicer zaposleni, v

organizacijsko enoto projekta.

Znotraj projektov je vselej obstajal sistem, ki je jasno dolocal organiziranost, delitev dela, potek
informacij ter spremljanje, analiziranje in kontroliranje dela projektnih skupin. Nacin dela je
dolocal predsednik v vlogi vodje projekta ter projektna skupina in programski svet, ki sta
nacrtovala postopke ter oblikovala revizijske programe in druga gradiva, ki so bila revizorjem v

pomo¢ pri revidiranju.
Med naloge vodenja je spadalo:

*  nacrtovanje - izdelava revizijskih namer in podrobnih nacrtov revizije;

*  gperativno vodenje - razdelitev posameznih revizijskih nalog, spremljanje dela revizijskih skupin
in usklajevanje njihovega dela zaradi zagotavljanja enakega obravnavanja razkritih

nepravilnosti in napak ter spremljanje poteka celotnega projekta;

*  spremijanje rezultator — spremljanje porabe odobrenih dejavnikov (razpolozljivi ¢as, merjen v
revizor/dni), kontrola rezultatov preskusanja podatkov na izbranem vzorcu izplacil,

spremljanje ¢asovnega poteka in primerjava zastavljenih ciljev z dejansko dosezenimi;

* informiranje — informiranje revizijskih skupin, ¢lanov racunskega sodisca in zainteresiranih
zunanjih strank (revidiranci, Ministrstvo za finance ter Odbor za nadzor proracuna in drugih

javnih financ drzavnega zbora);

*  porolanje — izdelava protokolov in revizijskih poro¢il ter oblikovanje mnenja.

Projektno skupino so sestavljali stalni in nestalni clani. Pri projektu revizije za leto 1998 je

predsednik s sklepom razporedil doloceno Stevilo revizorjev na naloge revidiranja drzavnega
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proracuna za Cas trajanja projekta s polnim delovnim c¢asom. Ti revizorji so bili za svoje delo
strokovno in disciplinsko odgovorni vodji projekta oziroma dolocenemu clanu racunskega
sodis¢a. Kot nestalni clani skupine so pri delu sodelovali pravna sluzba (obc¢asno pravno
svetovanje v posameznih primerih in redakcija revizijskih porocil), svetovalka za racunalnistvo in
preizkusena revizorka informacijskih sistemov (prenos podatkov iz Ministrstva za finance na
racunsko sodisce, vzorcenje, vrednotenje rezultatov preizkusanja, izdelava enotnih predlog za
porocanje) in zunanji strokovnjaki (reSevanje problemov vzorcenja in vrednotenja rezultatov) ter

drugi zunanji revizotiji.

Na zacetku so potekala dolocena izobrazevanja revizorjev na razlicnih podro¢jih, kot so delo v
skupini, delovanje proracunskih uporabnikov v okolju racunalnisko podprtega racunovodskega
sistema, pravna ureditev in uporaba navodil za izvrSevanje proracuna, obdelava podatkov s
programom IDEA, revizijsko vzorcenje, merjenje in vrednotenje napak in nepravilnosti ter

izdelava skupnih ocen rezultatov revidiranja za potrebe oblikovanja revizijskega mnenja.

Izvajanje projektov

Potem, ko so bili pripravljeni vsi podrobni nacrti za izvedbo revizije, izdelani revizijski programi,
pomozne tabele in navodila za preskusanje podatkov ter izbrani in usposobljeni revizotji za

ucinkovito revidiranje, je nastopila faza izvajanja projekta.

Izvajanje projektov revidiranja drzavnega proracuna je preseglo standardni obseg revizijskih
nalog, saj so vodje posameznih revizijskih skupin poleg porocanja o rezultatih revidiranja morali
redno ali obcasno porocati tudi o poteku projekta in vodstvo projekta obvescati o problemih, ki
jih niso uspeli resiti sami ali ki so zahtevali poenoten nacin reSevanja. Vodje revizijskih skupin in
vsi udelezenci projekta so se srecevali na rednih in obcasnih sestankih, kjer so med drugim tudi

pregledali stanje pri izvedbi projekta.

Analiza financnih nacrtov neposrednih uporabnikov proraiuna za leto 1998 je pokazala, da je

mozno vse odhodke proracuna razcleniti na naslednje dele:
*  2.806 proracunskih postavk,
* 1306 proracunskih uporabnikov, zdruzenih v 35 skupin (od tega 16 ministrstev),

* 16 skupin ekonomskih namenov (vrste odhodkov, izkazanih v bilanci prihodkov in
odhodkov in izdatkov, izkazanih v racunu financiranja), ki so se pri 35 skupinah neposrednih

proracunskih uporabnikih pojavili 170 krat.

Delitev proracuna na ekonomske namene (vrste odhodkov) so revizorji izbrali kot osnovo pri
revidiranju odhodkov. Pregled pojavnosti ekonomskih namenov pri neposrednih proracunskih
uporabnikih iz posebnega dela drzavnega proracuna je pokazal, da ima lahko posamezna skupina
uporabnikov od najmanj 2 (uporabniki s podrocja pravosodja) do najve¢ 12 (Ministrstvo za
finance) razlicnih vrst odhodkov (ekonomskih namenov), da se pri vseh pojavljata namena 1 in 2
(place, prispevki in drugi osebni prejemki ter materialni stroski) ter da ima odhodke iz
ekonomskega namena 13 (investicije in investicijsko vzdrzevanje) 27 skupin neposrednih
proracunskih uporabnikov. Samo enkrat so se pojavili ekonomski nameni 8 (jamstva), 10

(transferi sredstev ob¢inam), 12 (sredstva za begunce) in 15 (rezerve).
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Spremembe zasnove drfavnega proraiuna za leto 1999 so zahtevale tudi spremembe pri nacinu
izvedbe revidiranja. Revizijo drzavnega proracuna je sestavljalo 25 samostojnih revizij, ki so se
vse zakljucile z izdajo samostojnega revizijskega porocila. Vsak revizijski oddelek je samostojno
nacrtoval in izvedel revizije, ki so mu bile dodeljene v okviru projekta. Na en revizijski oddelek je
v povprecju pripadlo 3,6 revizije. Pri revidiranju so revizorji uporabljali podlage in navodila, ki jih

je dolocil projektni svet. Revizije so sluzile dvema namenoma:

e izdelavi revizijskega porocila in oblikovanju mnenja o pravilnosti odhodkov v bilanci
odhodkov v posebnem delu proracuna in mnenju o pravilnosti izvritve financnega nacrta

neposrednega proracunskega uporabnika,

e izdelavi revizijskega porocila in oblikovanju mnenja o pravilnosti bilance prihodkov in
odhodkov v delu, ki se nanasa na odhodke proracuna v splosnem delu proracuna, ter

oblikovanju mnenja o pravilnosti izvrsitve drzavnega proracuna, kot celote.

Vodja revizijske skupine, ki je bila zadolzena za revidiranje splosnega dela drzavnega proracuna,
je tekoce spremljal izvajanje revidiranja izvrSitve financnih naértov neposrednih proracunskih
uporabnikov, saj je revizija bilance prihodkov in odhodkov v delu, ki se nanasa na odhodke,
temeljila na revizijah drugih revizijskih oddelkov. Za vseh 24 revizij so bili zbrane informacije o
clenitvi mnozice odhodkov, ocenah delovanja notranjega kontroliranja in dolocenih faktorjih
zaupanja, izbranem nacinu oblikovanja odsekov pri statistichem vzorcenju ter pridobljeni
rezultati revizij v obliki skrajSanih protokolov in posebej preglednice z rezultati ovrednotenih
napak in nepravilnosti. Vse te informacije in zbrani podatki so predstavljali revizijske dokaze, ki
so podpirali mnenje o pravilnosti racunovodskih izkazov drzavnega proracuna in mnenje o

pravilnosti izvrsitve drzavnega proracuna

Skupni odhodki revidiranih proracunskih uporabnikov so v vseh letih znasali okrog 95 odstotkov
celotnega odhodkov drzavnega proracuna, kar pomeni, da je racunsko sodis¢e z izbranimi

revizijami pokrilo zadovoljiv obseg drzavnega proracuna.

Racunovodske izkaze zakljuénega racuna prorac¢una in podatke o izplacilih so revizorji vselej
pridobili na Ministrstvu za finance v obliki elektronskega zapisa na ustreznem racunalniSkem
nosilcu podatkov. Z uvedbo projektnega nacina revidiranja se je preizkusanje podrobnosti
raz$irilo tudi na izbrane neposredne proracunske uporabnike, ceprav je pridobivanje dokazov v

glavnem $e vedno potekalo na Ministrstvu za finance.

Pri prvem projektu proracuna za leto 1998 se je projektna skupina odlo¢ila za specializacijo dela.
Revizijske skupine je oblikovala tako, da je bila za posamezni ekonomski namen zadolzena ena
skupina revizorjev. Sest revizorjev - ¢lanov projektne skupine, ki so bili nosilci izdelave

posameznih revizijskih programov, so postali vodje revizijskih skupin.

Revizijske skupine so pridobivale dokaze, vsaka za svoje podrocje revidiranja pri vseh izbranih
neposrednih proracunskih uporabnikih. Njihovo delo se je tedensko evidentiralo s pomocjo
posebnega programa REVIS, ki na racunskem sodiscu podpira evidentiranje revizijskih in
nerevizijskih storitev. Za potrebe revizije drzavnega proracuna je bil dogovorjen posebni enotni
Sifrant revizijskih dejanj, ki so ga morali revizorji upostevati pri porocanju o svojem delu na

projektu.
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Revidiranje proracuna za leto 1999 in kasneje je bilo izvedeno na drugacen nacin. Revizijske
skupine niso bile ve¢ ozko specializirane samo za eno vrsto odhodkov, temvec¢ so bile zadolzene
za celovito revizijo doloc¢enega neposrednega proracunskega uporabnika. Prvotno izbrani nacin
revidiranja je sicer poenotil merjenje in vrednotenje odkritih napak in nepravilnosti, vendar je
prevec¢ obremenjeval revidirance, ki so morali zadovoljiti ve¢ revizijskih skupin istoc¢asno. Tudi z
vidika pridobivanja dokazov in porocanja o izsledkih revidiranja je bil prvi projekt predrag, saj je

bila poraba dejavnikov pri njem prevelika.

Porocange o izsledkib revidiranja driavnega proraiuna

Po ZRacS je porocanje o revizijah potekalo v dveh oblikah. Najprej je revizor izdelal protokol,
nato pa Se revizijsko porocilo. Pri projektu revidiranja drzavnega proracuna za leto 1998 je
porocanje potekalo v treh fazah. Najprej so revizorji izdelali protokol na ravni posameznega
ekonomskega namena (115 protokolov), nato Se protokol na ravni revidiranca (18 protokolov) in
na zadnje se je pristopilo $e k izdelavi revizijskega porocila za vlado na ravni celotnega proracuna.
V to porocilo so bile vkljucene ugotovitve iz omenjenih protokolov ter rezultati revidiranja
prihodkov proracuna in rac¢una financiranja, ki je potekalo posebej. Potek porocanja in njegove

izdelke prikazuje slika 17.

Slika 17: Porocanje o rezultatih revidiranja drzavnega proracuna za leto 1998

Protokoli po EN so se
zdruzili v 18 protokolov
na ravni skupin

Revizijske skupine so
izdelale 115 protokolov
na ravni EN

A 4

proracunskih
Rezultati revidiranja Porodilo o reviziji
prihodkov proracuna in > zakljuénega ra¢una
racuna financiranja proracuna RS

Drzavni zbor Vlada RS

Izdelava protokolov, ki so bili po prvotnem ZRacS prva oblika revizijskega porocila, in nato Se

Vir: Lastna slika

izdelava porocila ni bila zahtevna naloga po vsebini, saj je vodstvo projekta predhodno dovolj
jasno in podrobno dogovorilo vsebino in obliko poroc¢anja. Sam projekt je bil ¢asovno zahteven,
saj sta preskusanje podatkov in izdelava protokolov vzela prevec casa. Dokaj zahtevne so bile
tudi naloge, povezane 2z nadziranjem dela revizijskih skupin, usklajevanjem poteka in
zakljuCevanja revizij ter z zagotavljanjem enakega reSevanja problemov in enotnem obravnavanju
podobnih nepravilnosti in napak. Obseznost posameznih nalog, izrazena v Stevilu izdelkov in

popisanih straneh, je prikazana na slikia 18.

73



Slika 18: Stevilo in obseg dokumentov pri proracunu o reviziji drzavnega prorac¢una za leto 1998

1
— |
Protokol
0 reviziji Protokol Porocilo
ekonomskega o reviziji o reviziji ZR
izvrsitve fin. proraéuna RS
nagiena """ L nagrta ... za leto 1998
U 127 strani
18 protokolov
115 protokolov 541 strani
826 strani

Vir: Lastna slika

Ker sta bila pri vsakem revidirancu dolocena dva neodvisna statisticna vzorca, je rac¢unsko
sodisce lahko oblikovali dve mnenji, in sicer: (1) mnenje o pravilnosti porabe proracunskih
sredstev na ekonomskem namenu 1 — Place in drugi osebni prejemki ter (2) mnenje o pravilnosti

izvrSevanja proracuna pri drugih vrstah odhodkov (ekonomski nameni od 2 do 15).

Porocanje pri projektu za revidiranje drzavnega proracuna za leto 1999 je racunsko sodisce Se

nekoliko poenotilo. Zasnovo porocanja in potek izdelave revizijskih porocil prikazuje slika 19.

Slika 19: Porocanje o rezultatih revidiranja drzavnega proracuna za leto 1999

Drugi sektorji

Zdruzitev rezultatov vseh Skrajsani protokoli petih

> 24 revizij proracuna in revizij izvrsitve FN, ki

oblikovanje ugotovitev za jih je izvedel Sektor 1
odhodke proracuna

Skrajsani protokoli 19
revizij izvrsitve FIN,
ki so jih izvedli sektorji

A

I
1
1
1
1
1
|
1
1
od2do7 | v
1
| Poro¢ila o revizijah
| izvrsitve FN pri NPU
1 PR
! Protokol revizij
19 porocil o revizijah ! prihodkov, racuna
izvrsitve FN pri NPU ! financnih terjatev Porocilo o reviziji
' in nalozb ter zaklju¢nega racuna
: racuna financiranja proracuna RS
1
S I |
\4 \ 4
Revidiranci Revidiranci

DrZavni zbor

Vlada RS

Vir: Lastna slika
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Programski svet je izdelal osnutek t.i. skrajsanega protokola, ki ga je potrdil projektni svet,
rac¢unalnicarka pa je izdelala podlago za porocanje v posebni datoteki, kamor so se shranjevala vsa
porocila in rezultati vrednotenja napak. Na tak nacin so zbrane informacije o revizijah in rezultati
revidiranja omogocili lazje zdruzevanje podatkov in njithovo uporabo pri pripravi celovitega
revizijskega porocila drzavnega proracuna. Stevilo in obseg dokumentov pri porocanju o

rezultatih revidiranja drzavnega proracuna za leto 1999 prikazuje slika 20.

Slika 20: Stevilo in obseg dokumentov pri porocaniju o reviziji drzavnega prorac¢una za leto 1999

Ll B

Rezultati - :
Revizijsko revidiranja Revnz.u§ko porgilo
poroéilo o ey . o zakljwnem r&unu
izvrsitvi FN izvrsitve FN pri drzavnega protainu
....... posameznih za leto 1999
za leto 1999 proratunskih

L] ' uporabnikih t

- 31 strani

24 revizijskih porocil
172 strani

Vir: Lastna slika

Revidiranje drzavnega proracuna za leto 2000 je bilo izvedeno z ve¢ samostojnimi revizijami.
Skupno je racunsko sodisce izdalo 20 revizijskih porocil, predsednik racunskega sodisca pa je
dodatno izdal posebno porocilo, v katerem je pojasnil, da je potrebno vsa ta porocila obravnavati

kot revizijo drzavnega proracuna, kot je predstavljeno na sliki 21.

Slika 21: Porocilo o reviziji drzavnega proracuna za leto 2000

R ACUNSKO SODISCE @
REPUBLIKE SLOVENIJE
]

POROCILO O REVIZIJTI ZAKLJUCNEGA RACUNA DRZAVNEGA
PRORACUNA ZA LETO 2000

| Racunsko SoDISCE @
REPUBLIKE SLOVENIJE
Ratunsko sonisce @ ]
REPUBLIKE SLOVENIE
—
- Revizijsko
Re;"fi'llgko porciilo o
p:) \%n Oti racunovodskih
ifv?“itv oIS:N AER
sitve prorauna
I za leto 2000
za leto 2000
19 samostonib revizij — 131 strani 27 strani

Vir: Lastna slika
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V naslednjih letih revidiranja drzavnega proracuna je bilo porocanje bolj enostavno. Izdano je
bilo samo eno revizijsko porocilo. Obseg porocil, metjen s Stevilom strani revizijskega porocila,
se je nenehno spreminjal. Tako je bilo revizijsko porocilo za proracuna za leto 2001 na 70
straneh, za leto 2002 na 54 straneh, za leto 2003 na 83 straneh in za leto 2004 na kar 287 straneh.
Razli¢no Stevilo revizijskih porocil, ki predstavljajo revizijo drzavnega proracuna, in spremembe v
nacinu porocanja, ki se odrazajo v obsegu revizijskih porocil, kazejo, da razvoj revidiranja

drzavnega proracuna se ni zakljucen.

Ocena projekinega nacina igvedbe revidiranja driavnega proraluna

Prvo revidiranje proracuna na nacin projekta je trajalo dlje, kot je bil prvotno nacrtovano, kar je
povecalo stroske revizije. Stevilo revizorjev se je ves Cas izvajanja projekta spreminjalo. Vendar pa
je projektno delo racunskemu sodiscu in njegovim revizorjem prineslo tudi mnoge koristi.

Vodenje projekta je povecalo:
* obseg skupinskega dela na racunskem sodis¢u,

* ucenje skupin - revizorji v skupini so se ucili drug od drugega ter prenasali znanje in izkusnje

drug na drugega,

* neformalne odnose med vsemi udelezenci v projektu, ne le med clani znotraj posamezne
revizijske skupine — veéje je bilo komuniciranje in sodelovanje med revizotji razlicnih

revizijskih oddelkov in revizorjev s ¢lani racunskega sodisca,

* kreativnost in inovativnost — zlasti pri oblikovanju revizijskih programov ter tabelarnih

preglednic za preskusanje podatkov in za spremljanje poteka projekta.

Pri zakljuc¢evanju projektov v prvih dveh letih revidiranja se je vodstvo projekta skupaj z revizorji
srecevalo s Stevilnimi tezavami. Obsezni projekti revidiranja pri ve¢ neposrednih proracunskih
uporabnikih socasno so zahtevali precej naporov za dosego zelenih rezultatov. Zaradi vecjega
stevila preskusov pravilnosti in obseznosti dokumentacije, povezane z izvedbo revidiranja javnih
narocil, so zamujale naloge pri revidiranju materialnih in drugih stroskov ter investicij in
investicijskega vzdrzevanja, kar je zamaknilo prvotno dolocene roke za dokoncanje projektov.
Problemi so nastopili tudi pri potrjevanju posameznih ugotovitev iz revizij izvrsitve financnih
nacrtov proracunskih uporabnikov. Porocilo o reviziji zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna,
ki je bilo neke vrste krovna revizija drzavnega proracuna, je bilo izdelano $e prej, preden so

revizotji drugih revizijskih oddelkov pridobili ustrezne potrditve svojih ugotovitev in razkritij.

Revidiranje odhodkov proracuna preko revizij pravilnosti izvrsitve financnih nacrtov
proracunskih uporabnikov je imelo po oceni udelezencev projektov nekatere prednosti in
slabosti.

Prednosti:

» Skrajsal se je cas izvedbe revizije zaklju¢nega racuna proracuna — revizija zaklju¢nega racuna

proracuna RS za leto 1999 je bila med enajstimi revizijami drzavnega proracuna izvedena
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najhitreje. Od izdaje sklepa o izvedbi revizije pa do dokoncnosti revizijskega porocila je
preteklo 5,5 mesecev (Cas dela projektnega in programskega sveta pri pripravi revizije ni
upostevan). Revidiranje drzavnega proracuna za leta od 1994 do 2004 je trajalo v poprecju

11,2 mesecev.

* Povecala se je "pokritost”" nadzora nad porabo proracunskih sredstev in preizkusanje je bilo
bolj poglobljeno — revizija je bila izvedena pri 24 skupinah proracunskih uporabnikov,
revidiranje pri proracunskih uporabnikih pa je omogocilo podrobnejsi pregled dokumentacije

in ugotavljanje razlogov za odstopanja oziroma za ugotovljene nepravilnosti in napak.

* Zbiranje podatkov za revizijo drzavnega proracuna, kot celote je bilo bolj enostavno —
skrajsani protokoli so omogocili hiter dostop do informacij in podatkov o revizijah ter

rezultatov preskusanja ter enostavno zdruzevanje podatkov na raven celotnega proracuna.

* Vedjiso bili ucinki revidiranja — konéni rezultat obsezne revizije drzavnega proracuna so bila
revizijska mnenja, ki so bila oblikovana tudi na ravni revidiranih neposrednih prorac¢unskih

uporabnikov in ne zgolj na ravni drzavnega proracuna, kot celote.

Slabosts:

* Nadzor nad pravilnostjo podatkov, pridobljenih v revizijah in revizijskih zakljuckov, je bil
pomanjkljiv — protokoli so vsebovali napac¢ne navedbe podatkov, istovrstni podatki v
posameznih tabelah niso bili medsebojno usklajeni (navzkrizne kontrole so razkrivale napake

v predstavitvah).

* V osnutkih porocil so bile navedene nepravilnosti, ki niso temeljile na zadostnih in ustreznih
dokazih — naknadno preverjanje pravilnosti navedb in pripombe na osnutek revizijskega

porocila so pokazale, da nekatere nepravilnosti niso prikazane korektno.

* Naknadno spreminjanje podatkov v posamicnih revizijah je zahtevalo spremembe v Ze
zbranih in obdelanih tabelarnih pregledih, izdelanih za potrebe revizije na ravni celotnega

drzavnega proracuna.

* Revizijski oddelki so razlicno dolocali odseke v mnozici odhodkov, iz katerth so vzorcili —
namesto Stirith vrst odsekov, je bilo dolocenih devet razlicic, kar je onemogocilo uporabo

podatkov za izracun celotne napake na prvotno naértovani nacin.

* Pri pisanju protokolov in porocil revizotji niso dosledno upostevali danih navodil. Najvec
napak je bilo pri izra¢unavanju odstopanj dejanske porabe od veljavnega proracuna, kjer so
nekateri revizorji porocali le o postavkah, ki so z vzoréenjem prisle v pregled, drugi o vseh
postavkah, nekateri so upostevali navajanje le vecjih odstopanj v skladu z opredeljenimi

kriteriji, drugi so porocali o vseh odstopanjih, eni so izracunavali odmike od prvotno

sprejetega proracuna, drugi spet od veljavnega proracuna.

Pri revidiranju drzavnih proracunov po izvedbi prvih projektov je racunsko sodis¢e poskusalo
vzdrzevati in krepiti prednosti projektnega nacina revidiranja in odpraviti slabosti, ki so ovirale

drzavne revizorje, da bi bilo njihovo revidiranje ucinkovitejse in uspesnejse.
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4.2.4 Zagotavljanje kakovosti revidiranja drzavnega proracuna

Racunsko sodisce je zasnovalo ustrezen sistem zagotavljanja kakovosti, ki temelji na sprejetih
standardih kakovosti. V kontrolo kakovosti se vkljucujejo revizorji in vodstvo. Postopki so
vgrajeni v vse faze revizijskega procesa. Uvedeni postopki nadziranja in pregledovanja dela
revizorjev daje razumna zagotovila, da racunsko sodisce pri svojem delu spostuje veljavne
standarde revidiranja, sprejete usmeritve in smernice revidiranja ter notranje predpise, ki urejajo

delo najvisjega revizijske institucije za nadzor porabe javnih sredstev v drzavi.

Poleg mednarodnega standarda revidiranja 220 — Obvladovanje kakovosti revizijskega dela,
racunsko sodisce uposteva tudi splosne standarde revidiranja INTOSAI, ki se nanasajo na naloge
VRI pri zagotavljanju kakovosti dela (standardi od 2.1.25 do 2.1.35, INTOSAI, 2001, str. 39-40),
in Evropsko smernico za izvajanje revizijskih standardov INTOSAI st. 51 — Zagotavljanje
kakovosti (Evropske smernice, 1999, str. 129-131).

Zagotavljanje kakovosti dopolnjuje strokovna odgovornost, ki je opredeljena za vsako raven
glede na naloge v revizijskem procesu. V primeru revidiranja drzavnega proracuna so bili za
strokovno delo odgovorni vsi udelezenci v vseh fazah procesa revidiranja. Sistem zagotavljanja
kakovosti je bil v projektih vselej oblikovan tako, da je bilo dosezeno kar najvecje poenotenje dela
revizijskih skupin, zagotovljeno spostovanje standardov in usmeritev ter optimalno izkorisceni

razpolozljivi dejavniki.

Proces zagotavljanja kakovosti revidiranja drzavnega proracuna so potekali kot nadzor, ki ga je
1zvajalo vodstvo projekta. Formalno se je tak nadzor opravljal s pomoc¢jo standardnih kontrolnih
vprasalnikov. Nadzor, kot orodje za zagotavljanje kakovosti, so opravljali revizotji in vodstvo

revizijskega oddelka ter v primeru izvajanja nalog v obliki projekta, tudi vodstvo projekta.

Pri zagotavljanju kakovosti je pomembno, da so vloge in odgovornosti posameznikov, tako
revizotjev, kot vodstva, jasno dolocene. Vsakdo, ki je bil vklju¢en v revidiranje drzavnega
proracuna, je bil dolzan skrbeti za kakovost in upostevati kriterije kakovosti, ki jih je dolocilo

vodstvo projekta.

4.2.5 Pregled porocil o dosezenih ciljih in rezultatih

Posebni del drzavnega proracuna sestavljajo tudi porocila posameznih neposrednih uporabnikov
proracuna. Poleg bilance odhodkov, ki je v reviziji predmet revidiranja racunovodskih izkazov,
morajo neposredni uporabniki proracuna predloziti tudi porocilo o realizaciji svojega financnega
nacrta, poslovno porocilo in obrazlozitev podatkov iz bilance stanja. Poslovno porocilo
sestavljajo porocilo o dosezenih ciljih in rezultatih ter tri ocene (ocena ucinkov poslovanja, ocena
gospodarnosti in ucinkovitosti poslovanja in ocena delovanja sistema notranjega financnega
nadzora). V revizijo drzavnega proracuna 2001 je racunsko sodisce prvi¢ vkljucilo tudi pregled

porocil o dosezenih ciljih in rezultati.
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Ocenjevanje uspesnosti delovanja uporabnikov proracuna in porocanje o tem sta za celoten
proces upravljanja javnega sektorja bistvenega pomena, saj stanovitna in jasna porocila o
delovanju in dosezenih rezultatth pomagajo pri zagotavljanju polne odgovornost za delovanje
drzavnih organov (Bitenc, 2004, str. 62). Preko letnih porocil uporabnik proracuna informira
drzavni zbor in $irSo javnost o dosezkih svojega delovanja. Poroc¢ilo mora biti pripravljeno v
ustrezni obliki in vsebini, mora biti razumljivo, jasno, osredotoceno na doseganje ciljev in
rezultatov, podatki in informacije v njem pa zadostne, postene in zanesljive. Racunsko sodisce je
svoj prvi pregled porocil o dosezenih ciljih in rezultatth usmerilo v podrobne analize, katerth

namen je bil predvsem ugotoviti:

* ali so porocila, ki so del zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna, pripravljena v skladu s

predpisi, navodili in usmeritvami ter

* ali so informacije o dosezenih ciljih in rezultatih v porocilih ustrezne in zadostne.

Rezultati opravljenih analiz 17 porocil za leto 2001 so bili slabsi od pricakovanj. Drzavni revizorji
so ugotovili, da revidirani prorac¢unski uporabniki niso v celoti upostevali predpise, navodila in
usmeritve za pripravo porocil o dosezenih ciljih in rezultatih, zato so bila porocila po vecini
nepregledna, nedosledna in pomanjkljiva z vidika informiranja o delovanju. Informacije v njih
namre¢ niso bile ustrezne in zadostne. Pomanjkljivo je bilo zlasti navajanje dolgoroc¢nih ciljev po
podrocijih proracunske porabe, ki bi morali izhajati 1z nacionalnih strategij in programov. Letni
izvedbeni cilji, ki so jih uporabniki proracuna predstavili v svojih porocilih, so bili predstavljeni
zelo razlicno, nedosledno in nepregledno, tako na ravni organizacije, kot tudi po programih. Cilji
posameznih dejavnosti niso bili opredeljeni s kazalniki, ki bi omogocili merjenje in ocenjevanje
dosezkov ob koncu proracunskega leta. Najvecja slabost teh porocil je bila Ze v samem izvoru, to
je planiranju. Planiranje, ki opredeljuje cilje, omogoca osredinjati pozornost in usmeriti vse
delovanje k doseganju teh ciljev; s planiranjem si obicajno zagotavljamo tudi gospodarno

izvajanje nalog, ki vodijo do ciljev (Bohinc, 2005, str. 18).

Z opravljeno analizo je racunsko sodisce odkrilo tudi vrsto drugih pomanjkljivosti, kot na primer
odsotnost ustreznih primerjav posameznih dosezkov poslovanja s preteklim letom, ocen
gospodarnosti in ucinkovitosti poslovanja, pojasnil o vzrokih nedoseganja ciljev in rezultatov ter
ocen posledic in predlogov morebitnih ukrepov. Samo devet uporabnikov proracuna je
predlozilo tudi oceno sistema notranjega financénega nadzora in samo ena je bila po presoji
revizorjev zadostna in ustrezna. Glede na predstavljene ugotovitve racunskega sodisca, ne
preseneca zaklju¢na ocena porocil o dosezenih ciljih in rezultatih, ki je bila podana na koncu
revizijskega porocila o izkazih in izvrsitvi proracuna Republike Slovenije za leto 2001. Drzavni
revizorji so namrec¢ zapisali, da so v posameznih primerih stroski poroc¢anja vecji od koristi, ki jih

porocilo nudi.

V revizijo drzavnega proracuna za leto 2002 drzavni revizorji niso vkljucili porocil o dosezenih
ciljih in rezultatih. Ocenili so, da je od neposrednih uporabnikov proracuna se nekoliko prezgodaj

pricakovati, da bi lahko pripravili kakovostna porocila.

Porocila o dosezenih ciljih so bila ponovno predmet pregleda v reviziji drzavnega proracuna za

leto 2003. Drzavni revizorji so v podroben pregled izbrali posamezne programe tekocih
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transferov na treh ministrstvih. Za izbrane programe so analizirali vsebino financnega nacrta in
porocanje ministrstev o dosezkih pri izvajanju teh programov. Izdelali so tudi oceno ustreznosti
in zadostnosti poroc¢anja. S pregledom porocil so drzavni revizorji iskali odgovore na naslednji

dve vprasanji:

* Ali je iz porodila razvidno, da je ministrstvo z izbranim programom uresnicevalo dolgoroc¢ne

in letne izvedbene cilje, doloc¢ene v svojem finan¢nem nacrtur

* Alije o dosezkih izbranega programa ministrstvo porocalo objektivno in pregledno?

Tudi rezultati teh pregledov niso bili zadovoljivi. Revizotji so namre¢ tudi tokrat ocenili, da
revidirani proracunski uporabniki niso porocali v skladu s predpisi, dovolj objektivno in
pregledno. Krivdo za tako slabo stanje so pripisali neustrezno opredeljenim finan¢nim nacrtom,
ne dovolj jasno opredeljenim ciljem in pricakovanim dosezkom ter neustrezno opredeljenim
merilom delovanja in kazalnikom za ocenjevanje dosezkov. Po njthovem mnenju, zaradi
pomanjkljivosti pri nacrtovanju, tudi porocanje o delovanju ni osredotoceno na dosezke, zato

tudi informacije, ki jih vsebujejo porocila, niso celovite.

4.3 Revidiranje drZavnega proracuna v nekaterih drugih drZavah

Revidiranje drzavnega proracuna je bila glavna tema na petem kongresu Evropske organizacije
vrhovnih revizijskih institucij (v nadaljevanju: EUROSAI), ki je potekal v Moskvi leta 2002.
EUROSAL je bila ustanovljena leta 1990, danes ima 47 clanic (46 evropskih drzav in Evropsko
racunsko sodisce) in je najmanjsa regionalna organizacija Mednarodnega zdruzenja vrhovnih
revizijskih organizacij (INTOSAI). V pripravah na kongres je posebna delovna skupina med
¢lanicami EUROSALI izvedla anketo na temo revidiranja drzavnih proracunov. Rezultate ankete je
predstavila na kongresu. Na anketo je odgovorilo skoraj dve tretjini od 35 takratnih clanic
organizacije. V nadaljevanju na kratko povzemam nekatere pomembnejse informacije, ki temeljijo

na obdelavi anket. Podatki se nanasajo na drzave, ki so odgovorile na anketo.

* Racunovodstvo proracuna pri 80 odstotkih drzav temelji na denarnem toku, ve¢ kot 50
odstotkov drzav pa na razne nacine dodatno uporablja tudi racunovodstvo, ki temelji na

nastanku dogodka.
*  Vvseh drzavah ustrezni drzavni organ pripravi letno porocilo o izvrsitvi proracuna.

*  V vseh drzavah VRI revidira izvrsitev proracuna in finan¢na porocila vlade. V redkih izjemah

VRI revidira izkaze neposrednih proracunskih uporabnikov.

* Nekatere VRI v revidiranje racunovodskih izkazov in revidiranje skladnosti poslovanja s

predpisi vkljucijo tudi revizotje iz zasebnega sektorja.

* Revidiranje drzavnega proracuna zajema revidiranje racunovodskih izkazov, revidiranje
skladnosti poslovanja s predpisi in v dolocenem obsegu tudi revidiranje dosezkov. Nekatere

VRI tudi ocenjujejo gospodarnost, ucinkovitost in uspesnost ter se ukvarjajo z vprasanji

poslovodenja javnih sredstev.

80



* Preko 80 odstotkov VRI v okviru revizije drzavnega proracuna oceni tudi sisteme notranjega

kontroliranja na ministrstvih in organih v sestavi.

* Kot glavne dejavnike pri revidiranju racunovodskih izkazov drzavnega proracuna, so VRI

navedle pomembnost, tveganja in preglednost.

* VRI si pri revidiranju pomagajo s podatki, ki si jih zagotovijo z neposrednimi povezavami na
podatkovne baze ministrstva, ki vodi racunovodstvo proracuna, zato je revidiranje pri samih
neposrednih prorac¢unskih uporabnikih v manjSem obsegu. Velik poudarek dajo tudi na

delovanje sistemov notranjega kontroliranja in zaupajo kontrolam.

* Standarde revidiranja INTOSAI uporablja le 75 odstotkov drzav in kar nekaj jih je poudarilo,

da je uvajanje teh standardov v uporabo pri njih Sele na zacetku.

*  Vecina VRI st pri revidiranju drzavnega proracuna pomaga s pisnimi navodili, v katerth so

opredeljene metode dela.

* Porocanje o revizijah drzavnega proracuna je v posameznih drzavah zelo razlicno. Nekatere
VRI v svoja porocila vkljucijo tudi priporocila in predloge parlamentu o tem, kako naj odloci
glede proracuna, nekatere VRI oblikujejo mnenje o racunovodskih izkazih proracuna, bolj

pogosto pa VRI glede prorac¢una samo podajo izjavo in priporocila.

* V nekaterih drzavah parlament ne obravnava revizijskega porocila VRI o izvrsitvi proracuna.
Prav tako parlament ne obravnava zakljucnega racuna proracuna skupaj z revizijskim
porocilom. Kljub temu vecina parlamentov uposteva revizijsko porocilo, kadar potrjuje

zakljuéni racun proracuna.

* Glede ravnanja parlamentov ob obravnavi zaklju¢nih racunov drzavnih proracunov ni
skupnih pravil. Vsaka drzava ravna v skladu s svojimi zakonskimi dolo¢ili in parlamentarnimi
pravili. Dogaja se celo, da parlament, kljub negativhemu mnenju in razkritth pomembnih

nepravilnosti pri izvrsitvi drzavnega proracuna, potrdi njegov zakljucni racun.

Zanimivo je, da vse drzave ne revidirajo drzavni prorac¢un kot celoto, temvec¢ samo njegove dele.
Tako na primer Drzavni revizijski urad Velike Britanije ne revidira drzavnega proracuna kot
enovitega dokumenta, ampak vsako leto revidira vsako postavko v proracunu posebej in poda
mnenje o racunovodskem izkazu in o pravilnosti izvrsitvi te postavke. Ob tem velja poudariti, da
angleski drzavni proracun sestavlja le zanemarljivo stevilo postavk (eno ministrstvo ima od ene
do tri postavke). Tudi Svedski Drzavni revizijski urad ne podaja mnenja o dravnem proracunu
kot celoti, temve¢ za vsako posamezno ministrstvo in druge organizacije posebej. Revizije
zajemajo racunovodske izkaze in izvajanje nalog. S temi revizijami pokrijejo 97 odstotkov
stedstev drzavnega prorac¢una. Drugace pa je na Portugalskem, kjer njihovo Racunsko sodisce
vsako leto poda mnenje o celotnem drzavnem proracunu, ki vkljucuje Izjavo o zanesljivosti
racunovodskih izkazov in splo$no oceno, izdelano na podlagi ugotovitev vseh izvedenih revizij
uporabnikov, sistemov in programov vklju¢enih v drzavni proracun. Revidiranje drzavnega
proracuna se v posameznih evropskih drzavah zelo razlikuje, ne le po predmetu in nacinu
revidiranja, temvec tudi po obliki porocanja, ki v mnogih primerih ne izpolnjuje zahtev iz

mednarodnih standardov revidiranja.
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Tudi Organizacija za gospodarsko sodelovanje in razvoj (v nadaljevanju: OECD) in Svetovna

banka sta o proracunih in nadziranju proracunov v letu 2003 opravili anketo med clanicami

OECD in 30 drugimi drzavami, ki niso ¢lanice te organizacije. Od skupno 60 poslanih anketnih je

odgovore na razmeroma veliko vprasanj posredovalo vec kot 40 drzav. Tudi rezultati te ankete so

z vidika proucevanja revidiranja drzavnega proracuna zanimivi, zato nekatere izmed njih v

nadaljevanju na kratko tudi predstavljam. Predstavljeni podatki se nanasajo na drzave, ki so

odgovorile na anketo.

Revidiranje racunovodskih izkazov organizacij, ki se financirajo iz proracuna, ali jih je
ustanovila drzava, se izvaja v 97 odstotkov drzav. Celotni proracun revidira 75 odstotkov

VRI, 80 odstotkov jih revidira posamezne drzavne organe.

Revizijska porocila se v 74 odstotkih drzav posredujejo zakonodajalcu. V 37 odstotkih drzav
revizijska porocila obravnava delovno telo parlamenta, praviloma je to odbor za proracun, v
26 odstotkih nadzorni odbor in v 28 odstotkih parlament na plenarni seji. Samo 3 odstotke

drzav je odgovorilo, da o rezultatih revizij v parlamentu ne poteka nobena razprava.

Porocila notranjih revizorjev pri svojem delu uposteva 45 odstotkov VRI, 16 odstotkov se ne

ozira na delo notranjih revizorjev, ostale pa z njimi le sodelujejo.
Drzavni proracun je dokument, ki vkljucuje celotno drzavno upravo v 95 odstotkih drzav.

Revidiranje drzavnega proracuna se mora izvesti v roku sest mesecev v polovici drzav in v

roku enega leta v 32 odstotka drzav. V ostalih drzavah imajo VRI za revidiranje vec casa.

Proracunski dokument vsebuje primerjavo dejanskih odhodkov z odhodki preteklega leta v

66 odstotkih drzav, v nekaterih drzavah je primerjava podana tudi za dve in ve¢ let nazaj.

Pri razvrscanju odhodkov 80 odstotkov drzav uporablja funkcionalno klasifikacijo, 85
odstotkov ekonomsko klasifikacijo, 70 odstotkov institucionalno klasifikacijo in 54 odstotkov

programsko klasifikacijo.

Samo 23 odstotkov drzav v proracun vkljucuje tudi nefinancne podatke za vse programe.
Cilji, ki bi jih naj s temi programi dosegli, so v celoti opredeljeni le v 18 odstotkih drzav, v
ostalih pa le delno. Rezultate, ki jih dosezejo uporabniki proracuna s porabo sredstev,

vkljucuje le 22 odstotkov drzav, ostale pa spremljajo izlozke ali pa jih kombinirajo z rezultati.

O dosezenih ciljih se poroca v okviru letnega finan¢nega dokumenta v 30 odstotkov drzav,
kot njegov sestavni del, v drugih drzavah pa je to locen dokument, ki se bodisi prilozi
letnemu porocilo ali pa predstavlja loceni dokument. Dosezki programov se v celoti revidirajo
samo v 15 odstotkov drzav, v preostalih pa ali za vecino programov, ali pa za nekaj
programov. Revizor je v takih primerih VRI (56 odstotkov), ministrstvo, pristojno za finance
(8 odstotkov), revizijski organ zakonodajnega telesa (20 odstotkov) ali pa notranji revizor. Za

doseganje ciljev in rezultate so v polovici drzav odgovorni ministri.

4.4 Revidiranje prorac¢una Evropske skupnosti

Z vecanjem pristojnosti in Siritvijo Evropske skupnosti so se povecevali tudi lastni prihodki

Evropske skupnosti in z njimi je nara$cala potreba po ureditvi ustreznega sistema zunanjega
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nadziranja. H. Aigner, ki je leta 1973 predsedoval Odboru za nadzor Evropskega parlamenta, je
mocno zagovarjal uvedbo zunanjega nadziranja sredstev Evropske skupnosti in prvi podal
pobudo za ustanovitev organa za zunanje revidiranje. Evropsko racunsko sodisce je bilo
ustanovljeno na podlagi pogodbe Evropske skupnosti, ki je bila podpisana julija 1975 v Bruslju.
Delovati je zacelo v oktobru leta 1977. Osnovni okvir njegovega delovanja je opredeljen v ¢lenih
274 — 276 Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti. Kasneje je pogodba Evropske skupnosti,
ki je stopila v veljavo 1. novembra 1993 (Maastrichtska pogodba), Evropskemu racunskemu
sodiscu povecala njegove pristojnosti in okrepila njegovo neodvisnost s tem, ko ga je v 7. ¢lenu
pogodbe uvrstila med najvisje institucije Skupnosti. Amsterdamska pogodba, ki je stopila v
veljavo 1. maja 1999, je dodatno okrepila njegovo vlogo, saj mu je priznala status najvisje

institucije Evropske skupnosti.

Njegovo poslanstvo lahko v kratkem predstavimo, kot revidiranje vseh prihodkov in odhodkov,
revidiranje zakonitosti in pravilnosti, revidiranje u¢inkovitosti izvr§evanja proracuna ter porocanje
o vseh primerih nepravilnosti. Posebno pozornost namenja tudi ucinkovitosti sistemov
kontroliranja in priporocilom za izboljsave. Evropsko racunsko sodisce za sebe pravi, da pomaga
Evropskemu parlamentu in Svetu Evrope pri nadziranju izvr$evanja proracuna (v skladu z 276.
clenom poda parlament Komisiji razresnico glede izvrsitve proracuna). Veliko VRI v Evropski
skupnosti ne revidira sredstev iz evropskega prora¢una neposredno, sodeluje pa pri revidiranju

teh sredstev, kadar revizijo v njihovi drzavi izvaja Evropsko racunsko sodisce.

Z dopolnitvijo 248. ¢lena Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti je bilo Evropsko ra¢unsko
sodis¢e zavezano, da Evropskemu parlamentu in Svetu Evrope predlozi Izjavo o zanesljivosti
racunovodskega izkaza ter o zakonitosti in pravilnosti dogodkov, ki so povezni z njim. To izjavo
o zanesljivosti, ki jo lahko dopolnjujejo posebne ocene o poslovanju vsake od glavnih podrodi

dejavnosti Skupnosti, objavijo v Uradnem listu Evropske skupnosti.

Namen revidiranja konsolidiranega racunovodskega izkaza je zagotoviti, da ta pravilno odraza
prihodke in odhodke ter financni polozaj Evropske skupnosti za obracunsko obdobije, ki se
konca v revidiranem letu, glede na pogodbo, finan¢no uredbo in njenimi izvedbenimi ukrepi ter
s splosno sprejetimi racunovodskimi naceli. Prav tako zagotavlja, da zanesljivost racunovodskih
postavk (podatkov v izkazu) ni odvisna od poslovnih dogodkov, ki so zakoniti in pravilno

izvedeni, temve¢ od popolnosti in to¢nosti njihovega evidentiranja in razkrivanja.
V Evropski skupnosti poteka vrsta dogodkov, ki se nanasajo na dejavnosti njenih institucij ter na

njene odnose z drzavami clanicami in drugimi drzavami zunaj meja Evropske skupnosti.

Temeljno zasnovo poslovnih dogodkov in njihov tok prikazuje slika 22.

83



Slika 22: Zasnova in tok dogodkov v Evropski skupnosti

Evropska skupnost

Kmetijska [[7qs erurni Notranje PRORACUN ES
usmeritev : .
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[“ tajava | Predujem/ \Plaéilo/ Z!'man\le Pr‘ed-pris‘r. Funkc.
T = Bilanca dejavnost o Kongie
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Pla¢ilne agencije| / storitve
Plasilo Plaslo/” Koristnik Koristnik
Izpl.nalog Dejavnost
Izpl.nalog

ejavnost

Vir: Evropsko racunsko sodisce

Z namenom, da bi lahko podalo celovito mnenje o konsolidiranih prihodkih in odhodkih
Evropske skupnosti in s tem izpolnilo zahtevo iz 248. ¢lena Pogodbe o ustanovitvi Evropske
skupnosti, je Evropsko racunsko sodis¢e sprejelo posebni nacin revidiranja evropskega
proracuna. Ta nacin je na kratko poimenovala »revidiranje DAS« Kratica DAS izhaja iz
francoskega izraza »Deklaration dasirons« in jo v naSem jeziku prevajamo kot »lzjava o

zanesljivosti«. V nekem smislu je to ustreznica za pojem »revizijsko mnenje«.

Revidiranje DAS pokriva konsolidirane racunovodske izkaze, ki jih pripravi Komisija, in vkljucuje
konsolidirane prihodke in odhodke, konsolidirano bilanco stanja in povezana pojasnila. Nacin
revidiranja izkazov se od zacetka delovanja Evropskega racunskega sodis¢a ni bistveno spremenil.
Temelji na mednarodnih standardih revidiranja, ki so prilagojeni okolju, v katerem deluje
Evropska skupnost. Iz revizijskega priroc¢nika za revidiranje DAS je mozno razbrati, da ta vrsta

revidiranja vkljucuje naslednje sestavine:

* revidiranje izkaza prihodkov in odhodkov ter bilance stanja na ravni institucij Komisije in

drugih institucij Evropske skupnosti,

* preizkusanje statisticno izbranega vzorca enot, ki pokrivajo odhodke na vseh podrocjih

proracuna,
* preizkusanje statisticno izbranega vzorca enot na strani prihodkov,

* preiskovanje sistemov za sestavljanje temeljnih statisticnih podatkov (lastnih sredstev, ki

temeljijo na Davku na dodano vrednost in bruto domacem proizvodu) in

* druge analiticne postopke, ki se nanasajo na prihodke, odhodke, sredstva in obveznosti.
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Evropski revizotji s podrobnim pregledovanjem izbranih enot pridobivajo dokaze, ki podpirajo
mnenje o tem, ali so poslovni dogodki in z njimi povezana sredstva skupnosti tocno izracunana
ter prejeta, ali so porabljena v skladu s predpisi in/ali pogodbenimi obveznostmi. V praksi to med
drugim pomeni tudi, da se preverja, ali so bili koristniki pomoci iz evropskega proracuna
upraviceni do prejetih zneskov in ali so bile subvencije pravilno izra¢unane ter ali so projekti, ki
so se financirali iz proracuna, tudi v resnici obstajali in ali so po vsebini usklajeni z usmeritvami,

ki jih je sprejela Evropska skupnost.

V obdobju 1994 — 2000 je preizkusanje podrobnosti potekalo na enotah, ki so bile izbrane iz
enovite mnozice poslovnih dogodkov z wuporabo statistiche metode ter z nacrtovano
pomembnostjo v visini enega odstotka in 95 odstotno stopnjo zaupanja. Preizkusanje je zajelo
vse postopke, od odlocitve Komisije, pa vse do koncnega prejemnika sredstev. Predmet
preveritev je bila (1) resni¢nost in primernost dejavnosti, na katero se je nanasalo financiranje, (2)
tocnost in primernost stroskov iz zahtevka ter (3) tocnost zahtevanih zneskov. Za vse naloge

revidiranja na posameznih odsekih iz enovitega proracuna so veljala ista merila.

V letu 2000 je bilo v postopke revidiranja uvedeno tudi vrednotenje sistemov. V pregled so bila
zajeta glavna podrocja sistemov kontroliranja. Osredotocili so se na vprasanje, kako ti sistemi
zagotavljajo zakonitost oziroma pravilnost poslov. Revizotji so zaznavali slabosti sistemov

notranjega kontroliranja. Poleg preizkusanja kontrol so revizorji preizkusali tudi podatke na

izbranih vzorénih enotah.

Obseg revidiranja evropskega proracuna se je v letu 2002 razsiril na ocenjevanje sistemov
nadziranja in kontroliranja, preizkusanje podrobnosti na vseh podro¢jih financne perspektive,
proucevanje letnih porocil o dejavnosti ter na vrednotenje ustreznih rezultatov revizij, ki so jih

opravili drugi revizotji.

Vse od leta 1994 naprej se pri revidiranju proracuna skupnosti uporablja statisticha metoda
vzorcenja po denarni enoti, ki ob prej omenjenih predpostavkah doloca velikost vzorca 300 enot.
Evropski proracuna vkljucuje preko 700 tiso¢ poslovnih dogodkov (transakcij) letno. Praviloma
je Evropsko racunsko sodisce pri doloc¢anju okvirov revidiranja drzavnega proracuna izhajalo iz
predpostavke, da obstaja visoka stopnja tveganja pri delovanju in tudi pri kontroliranju, zato je
vecino revizijskih dokazov za podporo izjave iskala v preizkusanju podrobnosti na izbranih
vzorcih. Pri revidiranju proracunov za leta 1999-2001 se je stevilo pregledanih enot, izbranih v
vzorec, gibalo med 373 in 637 enot (placil). Dolocanje vzorca je temeljilo na dodatnih
spremenljivkah proracuna, kot so poglavje v finan¢ni perspektivi, proracunska postavka, drzava
clanica in vrsta posla, ter na drugih spremenljivkah, ki so bile zanimive za revidiranje, kot so

knjigovodska vrednost, revidirana (pravilna) vrednost in vrednost napake.

Revizotji s preizkusanjem pridobijo rezultate (napake/nepravilnosti), ki jim pti oblikovanju izjave

o zanesljivosti ponudijo le dve moznosti:
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a) Potrditev - zgornja meja napake je pod mejo pomembnosti

%

b) Zavmmitev - spodnja meja napake je nad mejo pomembnosti

P
%

Mejo pomembnosti je Evropsko racunsko sodisc¢e dolocilo v visini do najvec¢ 2 odstotka

proracuna, razporejenega za doloceno dejavnost.

Od leta 1994 naprej so bila pri vseh revizijah evropskega proracuna izrecena mnenja s pridrzkom
oziroma primeri zavrnitve potrditve. Vselej je bilo v revizijskih porocilih razkrito veliko napak.
Skupna vrednost napak je vedno izhajala iz rezultatov projekcije napak, ki so bile odkrite na
izbranih vzorcih, katerim so revizorji dodali Se znane napake. Negativne izjave DAS so imele
pozitivne in negativne ucinke na delovanje Evropskega racunskega sodisca. Potrditev negativnega
slovesa, ki ga ima Evropska skupnost zaradi letno odkritih prevar v vrednosti okrog 4 milijarde
evrov in ustvarjanje zavesti o obstojecih problemih, povecuje ugled revizijski instituciji, hkrati pa
se povecuje razkorak v pricakovanjih, saj se na Evropsko racunsko sodisc¢e naslavlja vedno vec

zahtev po zaznavanju in vrednotenju nastalih problemov.

Poleg Izjave o zanesljivosti, ki se nanasa na celoten proracun Evropske skupnosti, pa Evropsko
racunsko sodisce v svojem letnem porocilu poda tudi oceno pravilnosti izvrsitve proracuna za

ustrezni del financne perspektive.

Revidiranje evropskega proracuna je zelo zapletena in zahtevna naloga, saj so sistemi, ki
podpirajo delovanje evropskih institucij in drzav clanic raznoliki ter po mnenju evropskih
revizorjev slabo dokumentirani in pomanjkljivo nadzirani. Evropsko racunsko sodis¢e nima
dovolj dejavnikov, da bi lahko v vseh primerih preizkusalo pravilnost poslovnih dogodkov tudi
pri konénem koristniku. Zato nenehno isce nove nacine, kako povecati ucinkovitost revidiranja.
Namesto enovite mnozice podatkov in enega samega vzorca, so presli na Sest odsekov, iz katerih
dolocijo vzorec enot za podrobno preizkusanje. S tem se je povecala velikost vzorca. Ugotavljajo,

da lahko znizajo raven zaupanja in revizijske dokaze za oblikovanje zakljuckov pridobijo tudi iz
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drugih virov. Izjavo o zanesljivosti podprejo tudi z rezultati preizkusanja notranjih kontrol, ki jih

soocijo z rezultati podrobnega preizkusanja podatkov.

Se vedno se ukvarjajo tudi z vprasanjem revidiranja evropskega proracuna na nadin enovite
revizije. Ocenjujejo, da bi s tem zmanjsali bremena, ki jih, z ve¢ obiski revizorjev in drugih
nadzornikov, sedaj nosijo revidiranci, in povecali kakovost revidiranja. O isti zadevi bi namrec
Evropsko racunsko sodis¢e podalo samo eno mnenje. V Evropski skupnosti nastopa vec
institucij na ravni skupnosti, pa tudi na ravni drzav clanic. Na vse delujejo izvajalci notranjega
kontroliranja in zunanjega revidiranja. Na sliki 23 je prikazana zasnova notranjega kontroliranja in

zunanjega revidiranja evropskega proracuna.

Slika 23: Zasnova notranjega kontroliranja in zunanjega revidiranja evropskega proracuna
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Vir: Evropsko racunsko sodisce

V revidiranje evropskega proracuna vedno bolj prihajajo v ospredje tudi porocila o delovanju
direktoratov. V njih so podane ocene o uresnicevanju usmeritev in predstavljeni rezultati, ki so
bili dosezni s porabo sredstev, doloc¢enih s proracunom. Prav tako je predstavljeno stanje v
razvoju sistemov notranjega kontroliranja. Evropsko racunsko sodisce s pregledi tovrstnih
porocil pridobiva dokaze o tem, ali vsebina porocil, ki se nanasa na zakonitost in pravilnost
poslovnih dogodkov, temelji na pravilnih, popolnih in ustreznih informacijah. Prav tako
ovrednoti, ali je mozno ta porocila uporabiti za potrebe DAS. Predvsem se zeli prepricati, da v
njih ni kaksnih negotovosti glede obravnavanja pomembnih slabosti na ravni drzav ¢lanic, tretjih
drzav in konc¢nih koristnikov, da ra¢unovodski izkazi odrazajo resni¢en in posten posnetek

poslovnega leta ter da so bili postopki izdelave letnega porocila o delovanju dovolj pregledni.

Eden od namenov revidiranja evropskega proracuna je tudi pridobiti dokaze, ki podpirajo oceno

o izpolnjevanju standardov notranjega kontroliranja. Evropske revizorje zanima, ali se spostujejo
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tisti standardi notranjega kontroliranja, ki vplivajo na zakonitost in pravilnost poslovnih

dogodkov, povezanih s storitvami, ki se nanasajo na prihodke in odhodke proracuna.

Koncem leta 2002 je Evropska skupnost uvedla vrsto ukrepov, ki so prinesli novosti tudi na
podro¢ju nadziranja. Ker so bile v porocilih o dejavnostih in v izjavah o zanesljivosti na ravni
direktoratov razkrite razlicne slabosti v sistemih notranjega kontroliranja, so bili direktorati dolzni
izdelati nacrt ukrepov. Ta na novo uvedeni dokument je postal predmet revidiranja. Racunsko
sodisce oceni, kako uspesno je bil izveden nacrt ukrepov, ki bi naj vplival na zakonitost in

pravilnost poslovnih dogodkov, in ali so bile odpravljene slabosti, ugotovljene v preteklih letih.

5 PREDLOGI ZA IZBOLJSANJE UCINKOVITOSTI IN USPESNOSTI
REVIDIRANJA DRZAVNEGA PRORACUNA

5.1 Podpiranje razvoja in krepitve sistemov notranjega kontroliranja

Sistemi notranjega kontroliranja so pomemben dejavnik, ki vpliva na ucinkovitost revidiranja
drzavnega proracuna. Revizor mora dobro poznati sisteme notranjega kontroliranja pri
neposrednih prorac¢unskih uporabnikih, zlasti pa tiste sisteme, ki podpirajo javno racunovodstvo
in izvr$evanje proracuna pri uporabnikih drzavnega proracuna. Uspesno notranje kontroliranje
znizuje tveganja in zagotavlja zanesljivost informacij, ki izhajajo iz racunovodskih izkazov ter

drugih financnih in poslovnih porocil.

V povezavi z notranjim kontroliranjem ima revizor pri revidiranju drzavnega proracuna dve
moznosti, (1) lahko namenoma prezre sisteme notranjega kontroliranja in pridobiva dokaze
izkljucno s preizkusanjem podrobnosti podatkov oziroma poslovnih dogodkov, (2) lahko pa
nameni nekaj svojega c¢asa za boljSe razumevanje sistemov notranjega kontroliranja in svoje
preizkusanje podrobnosti usmeri samo na tista podrodja, kjer je zaznal obstoj visokih tveganj.
Racunalniska uporabniska resitev, ki je bila v obliki posebnega enotnega racunovodskega sistema,
pod skrajsanim imenom MFERAC, uvedena v proracun, je orodje za spremljanje in evidentiranje
prihodkov, odhodkov in premozenja, razmerij s poslovnimi partnetji ter omogoca vpogled v
knjigovodske razvide nadzornim in izvr$nim organom. Sistem podpira enotni nacin izvrsevanja in
vodenja racunovodstva neposrednih proracunskih uporabnikov in ima vgrajene Stevilne

kontrolne postopke in varovalke.

Drzavni revizorji bi lahko s pomoc¢jo preizkusenih revizorjev informacijskih sistemov podrobneje
pregledali omenjeno uporabnisko resitev, zlasti zasnove in delovanje informacijskih sistemov in
sistemov notranjega kontroliranja, ki zagotavlja varnost in dostop, vzdrzevanje in spremembe
uporabnostnih resitev ter kontrole programske opreme in stalnosti pri opravljanju sistema
MFERAC. Na podlagi dokazov, pridobljenih od revizorjev informacijskih sistemov, ter ocen, ki
jih o zasnovi in delovanju notranjega kontroliranja pridobi s preizkusanjem podrobnosti, lahko
revizor drzavnega proracuna dokoncno presodi, v kak$ni meri se lahko zanese na sisteme
notranjega kontroliranja, ki varujejo proracunska sredstva in zagotavljajo pravilnost izvrSevanja
proracuna. Prav gotovo bi lahko ugotovili ve¢ podrocij, za katere bi lahko presodili, da je sistem

notranjega kontroliranja ustrezno zasnovan in da kontrole delujejo uspesno. S tem bi lahko ve¢
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pozornosti namenili podrocjem, kjer so kontrole pomanjkljive ali delujejo slabo. Pravzaprav gre
za drugacen vidik revidiranja, ki temelji na zaznanih tveganjih. Revizor mora tudi ugotoviti, ali so
kontrolne aktivnosti, ki se na Ministrstvu za finance in pri neposrednih prorac¢unskih uporabnikih
pojavljajo v obliki usmeritev in postopkov, zasnovane tako, da naslavljajo tveganja in pomagajo

pri upravljanju z njimi oziroma pri njihovem uspesnem obvladovanju.

Kontrolne aktivnosti se praviloma dogajajo vsepovsod v delovanju proracunskega uporabnika in
na vseh ravneh njegovega organizacijskega ustroja. Vsebujejo niz raznovrstnih odkrivalnih in
preprecevalnih kontrolnih aktivnosti, kot so na primer (INTOSAI, 2005, str. 27-30):

* postopki odobritve in potrditve (odobravanje in izvrSevanje proracuna oziroma z njim

povezanih dogodkov lahko izvajajo samo pooblasc¢ene osebe v okviru danih pooblastil);

* Jocitev podrocij nalog (klju¢ne dolznosti, kot so odobravanje javnih narocil, odobravanje

1zplacil ter izvajanje, evidentiranje in pregledovanje poslov, morajo biti lo¢ene);

* kontrole nad dostopom do dejavnikov in zapisov (dostop do dejavnikov, kot so na primer
proracunska sredstva ali obcutljiva oprema, in zapisov mora biti omejen na pooblascene

osebe);
* preveritve (posli in pomembni dogodki se pred in po izvedbi preverijo);

* uskladitve (razvidi se obdobno uskladijo z ustreznimi dokumenti, na primer Ministrstvo za
finance in resorno ministrstvo ob koncu proracunskega leta uskladita svoje terjatve do
sredstev, danih v upravljanja z javnimi zavodi ali kapitalske vloge drzave z drugimi prejemniki

sredstev);

* pregledi poslovnih dosezkov (poslovni dosezki se redno pregledujejo glede na standarde
ucinkovitosti in uspesnosti poslovanja);

* pregledi poslovanja, procesov in aktivnosti (opravljajo se obdobno, z namenom ugotoviti

njthovo skladnost s predpisi, usmeritvami, postopki in drugimi zahtevami, ki urejajo

izvrsevanje proracuna in poslovanje na posameznem podroc¢ju dejavnosti);

* nadzor (ocenjevanje, pregledovanje in potrjevanje, vodenje in usposabljanje).

Notranje kontrole morajo biti vgrajene v celotni proracunski tok in obvladovati tveganja v obeh
smereh delovanja, to je v smeri, ki poteka od drzavnega proracuna k neposrednemu
proracunskemu uporabniku oziroma konénemu koristniku, ter obratni tok, ki potega od
koristnika v proracun. Z vecjim obsegom pregledovanja okolja kontroliranja in preizkusanja
kontrol bi lahko revizorji tudi pomagali pri razvoju in krepitvi sistemov notranjega kontroliranja

pri proracunskih uporabnikih.

5.2 Povecanje ucinkovitosti revidiranja z ustrezno izbiro na€ina in metod revidiranja

Revidiranje drzavnega proracuna vsako leto zahteva veliko dejavnikov. Od skupno porabljenega
¢asa za revidiranje racunsko sodisce nameni okoli 20 odstotkov svojih zmogljivosti revidiranju

drzavnega proracuna (v letu 2002 in 2003 je bilo za revidiranje drzavnega proracuna porabljeno
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23 odstotkov, v letu 2004 pa 18 odstotkov vseh ur, porabljenih za revidiranje). Sodobni nacini
revidiranja zmanjsujejo obseg dejavnikov, potrebnih za izvedbo revizije z vklju¢evanjem metod,
kot so na tveganjih temeljece revidiranje, analiticni postopki, notranje kontroliranje in uporaba

rac¢unalniskih uporabnostnih resitev.

Drzavni revizorji imajo dostop do vseh Zelenih informacij, podatkov in prostorov, seveda pa v
postopku revidiranja ne morejo pregledati vsega, zato svoje delo osredotocijo na podrocja z
visoko stopnjo fveganja. Preiskovanje podrobnosti na podro¢jih ali vrstah racunov, kjer niso
zaznana tveganja, nima smisla. Tako je na primer obsezno preizkusanje stroskov dela drzavne
uprave, kjer ze ob revidiranju proracuna za preteklo leto niso bile ugotovljene pomembne
nepravilnosti, nepotrebno zapravljanje revizijskih dejavnikov. V taksnem primeru bi bilo bolje, da
si revizor pridobi potrebne dokaze za potrditev pravilnosti stroskov dela s pomocjo analiticnih
postopkov in se osredotoci le na ugotovljene razlike oziroma odstopanja od pricakovanih

rezultatov, ki jith sam ne more pojasniti (na primer nove zaposlitve, napredovanja, upokojitve).

Obicajni analititni postopki vkljucujejo trende, razmerja in preizkuse napovedovanj. Revizor jih
lahko uporabi pri nacrtovanju revizije, v postopkih pridobivanja dokazov in pri celovitem
pregledu racunovodskih izkazov. Racunsko sodisce dokaj zadovoljivo uporablja analiticne
postopke pri nacrtovanju revizije, kar pa ni mozno trditi za pridobivanje dokazov v nasledniji fazi
revidiranja. Ustrezni rezultati analiticnega preiskovanja bi lahko nadomestili obsezno preizkusanje
podrobnosti na izjemno velikem Stevilu vzorénih enot. Z vecjo uporabo analiticnih postopkov
lahko revizorji izboljsajo kakovost in ucinkovitost svojega dela, povecajo storitve, ki jih nudijo
revidirancem, in dvignejo moralo ¢lanov revizijske skupine (Houck, 2003, str. 70). Preiskovanje
racunalniskih zapisov, pogojev in razmerij skozi ve¢ obdobij Steje med najpomembnejse orodje
finan¢ne analize. Sele z analiti¢nim preiskovanje pridobi revizor celovito sliko o mnoZici ali
podrocju, ki ga revidira. Brez razumevanja celote, ni mozno verodostojno presojati o odkritih

napakah in nepravilnostih ter ni mozno pravilno oblikovati zakljucke.

Obsezno preizkusanje podrobnosti v primeru revidiranja drzavnega proracuna je dokazalo, da se
revizotji vse prevec osredotocijo zgolj na posamezna izplacila iz vzorca, pri tem pa pozabijo, da je
ta poslovni dogodek le eden od kamenckov v mozaiku, ki predstavlja celotne odhodke proracuna.
Clani revizijske skupine so zaposleni s preizkuanjem podrobnosti, vodja skupine pa spregleda, da

bi moral nekdo od njih tudi iskati odgovore na vprasanja, kot so:

* Ali je bilanca z vidika stanovitnosti skladna s preteklim obdobjem in z drugimi postavkami v

racunovodskih izkazih?

* Ali je bilanca odhodkov dolocenega neposrednega proracunskega uporabnika smiselna v

primerjavi s financnimi naérti drugih podobnih prorac¢unskih uporabnikov?
e Ali bilanca po videzu logi¢no temelji na dogodkih, ki so se zgodili znotraj in zunaj

proracunskega uporabnika?

Naslednje podrocje, ki zahteva temeljit premislek, je revizijsko vzorcenje. Postavlja se vprasanje,
kako je mozno na najbolj ucinkovit nacin pridobiti zadostne in ustrezne revizijske dokaze s

pomocjo vzorcenja. Obstajata namre¢ dve moznosti: vzorec dolo¢imo (1) na podlagi sistemov
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(delna pokritost vec sistemov) ali pa (2) na podlagi dogodkov (ozka pokritost z mnogimi slucajno
izbranimi vzorénimi enotami, pri tem sistemi niso pokriti). Vsekakor pa je potrebno preizkusanje
podrobnosti usmeriti na (Houck, 2003, str. 74):

* podrodja, kjer ni mozno uspesno oblikovati analiticnih postopkov (npr. gotovinska izplacila);

* primere, kjer ima revizor glede na pomembnost in ocenjena tveganja tudi po izvedenih

analiticnih postopkih slab obcutek in zeli pridobiti ve¢ dokazov;

* casovna obdobja, kjer se pojavljajo nenamerne enkratne napake (napake niso povezane s

finanénimi prevarami, temvec¢ nastanejo nenamerno);

* primere, kjer lahko pozoren revizor odkrije prevare tako, da opazi neskladja ali probleme s

ponarejeno dokumentacijo.

Poleg omenjenih podrocij lahko revizor v analiticno preiskovanje vkljuci tudi proracunske in
nefinan¢ne podatke ter postopke primerjalnega presojanja. Uporaba analiticnih postopkov
prinasa vecje koristi proracunskim uporabnikom, prav tako pa je tak nacin revidiranja tudi bolj
zanimiv za revizorja. Pri analiziranju lahko revizor v vecji meri uporabi svoje znanje. Pridobivanje
dokazov z analiticnimi postopki je lahko mnogo bolj zanimivo od vcasih dolgocasnega
preverjanja racunov. Za revizotja to pomeni tudi moznost kreativnega dela, kar lahko dodatno

povecuje njegovo motiviranost za revizijski poklic.

Preizku$anje porabe proracunskih sredstev bi bilo potrebno v vedji meri razsiriti na koninega
koristnika. Tak nacin sicer zahteva ve¢ dejavnikov za izvedbo, zlasti za primere preverjanja
pravilnosti postopkov, v katerega je vkljucenih vec¢ organov oziroma oseb (na primer pri
dodeljevanju drzavnih subvencij), vendar pa zagotavlja boljSo preglednost nad porabo
proracunskih sredstev in bolj kakovostne dokaze, s katerimi lahko revizor potrdi pravilnost

porabe ali odkrije pomembne nepravilnosti.

Revidiranje proracuna poteka s preverjanjem veliko vzorénih enot, zato je tudi razumljivo, da
revizorji odkrijejo veliko nepravilnosti. Revizor pa se ne bi smel zadovoljiti zgolj z dejstvom, da je
nek poslovni dogodke izveden po postopkih, ki niso v skladu z veljavno zakonodajo, ali, da je
bila pri razvidovanju ali izkazovanju storjena napaka, temvec bi moral pri revidiranju dati vedji
poudarek tudi gazmavanju, lastnostim in razlogom za pojav nepravilnosti. To dodatno preiskovanje bi
revizorju dalo dodatna spoznanja, ki bi jih lahko uporabil pri svetovanju uporabnikom javnih

sredstev in priporocanju izboljsav v poslovanju.

5.3 Zagotavljanje sprejemljive kakovosti revidiranja z racionalno uporabo dejavnikov

Revidiranje drzavnega proracuna mora biti na sprejemljivi kakovostni ravni. Drzavni proracun je
najpomembnejsi akt vsake drzave in posledicno je potrebno tudi revidiranje zaklju¢nega racuna
drzavnega proracuna obravnavati, kot prednostno nalogo, ki ji drzavni revizotji namenjajo najvec
pozornosti. Kakovost revizij je mozno izboljSati predvsem z vecjim vlaganjem v cloveske
dejavnike. Pred pricetkom vsake revizije drzavnega proracuna se morajo revizotji podrobno

seznaniti z nacinom izvedbe, svojimi vlogami in odgovornostmi ter pridobiti znanja, ki jim
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manjkajo, da bi lahko revizijo izvedli v roku in pricakovani kakovosti. Tudi med izvajanjem
revizije je potrebno zagotoviti sprotno spremljanje izvedbe revizije in vzpostaviti kontrole
aktivnosti, ki bodo zmanjsale tveganja, da revizija ne bo izvedena v skladu s sprejetimi standardi

revidiranja in podrobnim nac¢rtom revizije.

Revizorji se morajo v prvi vrsti zavedati, da je kakovostno revidiranje njihova obveznost.
Poskrbeti je potrebno, da med revizorji in drugim osebje revizijske institucije vladajo zdravi
odnosi in prijetno vzdusje, ki pomaga ohranjati pravilno kulturo. To je izrednega pomena pri
revidiranju drzavnega proracuna, kjer se v projektu srecajo revizorji iz razlicnih revizijskih
oddelkov in z razli¢nimi izkusnjami na podrocju revidiranja proracunskih uporabnikov. Na tem

obcutljivem podrocju je mozno doseci spremembe samo, Ce:

* se revizotji zavedajo svojih odgovornosti pri revidiranju in so nagrajeni za dobro delo

oziroma kaznovani za slabe rezultate,

* vodstvo za vsako revizijo drzavnega proracuna dolo¢i cilje in merila za vrednotenje

rezultatov, ki morajo biti povezani z nagrajevanjem,

* se revizorje neprenehoma spominja na sprejete cilje in jth motivira za njthovo doseganje ter
opozatja, da revizije ne izvajajo samo v tem letu, ampak, da gre za nalogo, katere rezultati
bodo vidni tudi v naslednjih letih.

Med najpomembnejse dejavnike, ki prispevajo k dvigu kakovosti, pa spada nenehno
izobrazevanje in usposabljanje revizorjev. Na izobrazevanje je potrebno gledati kot na
dolgorocno nalozbo. Revizorji drzavnega prora¢una morajo imeti Siroka znanja s podrocja javnih

financ, delovanja drzave, izdelave in izvrSevanja proracuna ter racunovodenja in revidiranja.

5.4 Revidiranje drZavnega proraCuna na nacin, ki daje vecjo korist uporabnikom

revizijskih porocil

Najpomembnejse podrocje, kjer lahko racunsko sodiS¢e naredi najve¢ za povecanje koristi
uporabnikov njegovih revizijskih porocil, je vsekakor sodelovanje 3 driavnim borom. Racunsko
sodis¢e bi moralo s svojimi storitvami revidiranja v vecji meri podpirati nadzorno funkcijo
drzavnega zbora. Vzpostaviti bi moralo tesnejse sodelovanje z Odborom za nadzor proracuna in
drugih javnih financ (v nadaljevanju: Odbor) in ga vzpodbujati, da bi njegova porocila bolj
pogosto obravnaval na svojih sejah. Vecina VRI iz razvitth demokraticnih drzav trdi, da je
parlament njthova podaljSana roka. Tesno in ustvarjalno sodelovanje koristi javnim financam in
prispeva izboljsanju porabe javnih sredstev. Feri Horvat, pred leti predsednik Odbora, se je Ze
leta 1999 zavzemal za krepitev vloge tega delovnega telesa drzavnega zbora z namenom, da bi bili
njegovi sklepi bolj zavezujoci za porabnike javnih sredstev. Prav tako je predlagal, da porocila
racunskega sodiS¢a obravnavajo tudi druga delovna telesa, pristojna za dolocen predmet ali
podro¢je revidiranja in ocenil, da je potrebno okrepiti sodelovanje drzavnega zbora in maticnega
odbora z racunskim sodis¢em, kar bi povecalo ucinkovitost nadzora v celoti. (Horvat, 1999, str.
209). Seveda pa je sodelovanje odvisno od pripravljenosti obeh strani. V zadnjih letih racunsko
sodisce ni bilo delezno ustrezne pozornosti tega nadzornega organa. V letih 2001 in 2002 je

Odbor obravnaval 16 odstotkov, v letu 2003 pa samo 11 odstotkov prejetih porocil. V letu 2004
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Odbor ni obravnaval nobeno revizijsko porocilo, Se ve¢, Odbor ni uvrstil na dnevni red svojih sej
niti letnega porocila o delu racunskega sodisca, kar se je dogodilo prvic od ustanovitve te

institucije.

Tudi revizije drzavnega proracuna bi morale slediti najnovejSim #rendom poslovodenja javnib finane, ki
jih oznacujejo trije glavni nameni javnih financ: privoscljivost (gornja meja odhodkov, ki si jih e
lahko privosci drzava z razporejanjem sredstev v okviru proracuna, glede na razpolozljive
prihodke, makroekonomsko in davéno politiko ter prednosti pri porabi sredstev), prednosti in
dosezki (Wehner, 2003, str. 23). To med drugim tudi pomeni, da mora racunsko sodisce pri
revidiranju drzavnega proracuna ve¢ dejavnikov nameniti revidiranju prihodkov proracuna in
preverjati, ali izvrSevanje proracuna sledi prednostim, ki so bile dolocene ob njegovem

sprejemanju.

Racunsko sodis¢e bi lahko v bodoce ve¢ pozornosti namenilo porocanju drzavnemu zboru in
javnosti o zadevah, ki se nanasajo na neoporecnost in preglednost javnofinan¢nih usmeritev.
Predmet revidiranja drzavnega prorac¢una bi lahko bilo tudi prevetjanje izpolnjevanja splosnib nacel
preglednosti javnibh financ oziroma izvajanja kodeksa javnofinancne preglednosti v praksi. Vecina
sestavin tega kodeksa je namre¢ lahko ustrezen predmet proucevanja v okviru revidiranja

dosezkov.

V ustroju drzavnega proracuna prihaja po vclanitvi nase drzave v Evropsko skupnost do
dolocenih sprememb. Od leta 2004 naprej se znizujejo sredstva iz naslova predpristopne pomoci
in iz naslova pavsalnih povracil, ki bodo v letu 2007 povsem usahnila, narascajo pa prihodki iz
Strukturnih skladov, kmetijskih usmerjevalnih ukrepov in iz Kohezijskega sklada (Kamnar, 2004,
str. 34). Slednja sredstva zahtevajo sofinanciranje drzave, zato z vec¢anjem teh sredstev povecujejo
tudi obveznosti drzavnega proracuna za »evropske programe«. Zaradi uravnovesenosti prora¢una
bo potrebno, zaradi vecjega pritoka sredstev iz evropskega proracuna, zmanjsevati porabo
sredstev iz drzavnega proracuna za ostale namene. Opisane spremembe v zasnovi proracuna bo
moralo pri revidiranju drzavnega proracuna upostevati tudi racunsko sodisce in del svojih

dejavnikov usmeriti v revidiranje programov, ki se sofinancirajo i3, evropskega proraiuna.

Podrocje, ki bi v prihodnje zahtevalo vec¢jo pozornost, je povezano z javnim dolgom. Racunsko
sodis¢e bi lahko v prihodnje igralo bolj aktivho vlogo pri varovanju finanénih pogojev, pod
katerimi posluje drzava, tako, da bi pomagalo vladi pri zagotavljanju dobre in stroge prakse
ravnanja z javnim dolgom ter jo vzpodbujalo, da svojo dejavnost v vecji meri usmeri v
spremljanje javnega dolga. Vlada bi morala med prednostne naloge uvrstiti tudi ucinkovito
upravljanje s tveganji. Drzavni zbor vsako leto sprejme kaksen zakon, na podlagi katerega drzava
izda porostvo za obveznosti iz naslova zadolZzevanja drugih oseb. Tudi dana porostva so predmet
revidiranja, saj predstavljajo doloceno vrsto pogojne obveznosti drzave. Pogojne obveznosti se
obravnavajo kot potencialni dolg (INTOSAI, 2000, str. 37). Zaradi vedno vecjega obsega izdanih
porostev (predvsem za gradnjo avtocest), bi bilo potrebno pri revidiranju drzavnega proracuna

nekaj ve¢ postopkov revidiranja nameniti tudi javnemu dolgu.

S svojim bogatim znanjem in izkusnjami bi lahko drzavni revizorji svetovali predstavnikom

zakonodajne in izvrsne oblasti v fazi priprave proracuna. Seveda pa bi morali pri tem paziti, da ne
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ogrozijo neodvisnost racunskega sodis¢a. Neodvisnost VRI v vlogi svetovalca parlamentu lahko

zagotovi sam parlament tako, da s proracunom dodeli tej instituciji dovolj sredstev za njeno delo.

Dolocene spremembe so prav tako mozne na podrocju informiranja javnosti o rezultatih dela
racunskega sodisca. Revizijska porocila naj ne bi razkrivala samo napak in nepravilnosti, ampak bi
predstavljala tudi primer dobre prakse in porocala o »uspesnih zgodbah«. Na revizijska porocila
se vse prevec gleda kot na porocanje o ugotovljenih napakah in nepravilnostih. V mnogih okoljih
porocanje o dobri praksi ali pozitivho pisanje o delu revidiranca ni zazeleno. Tudi revizotji se
bojijo pisati dobre stvari in mislijo, da je njithovo poslanstvo samo v odkrivanju napak in
nepravilnosti. Oni, Se bolj pa njihovi nadrejeni, menijo, da je tisti revizor, ki ne odkrije kaksne
napake ali nepravilnosti, slab revizor. Taksna zmotna miselnost jih Zene k iskanju napak in
nepravilnosti, ob tem pa spregledajo, da je v poslovanju revidiranca marsikaj dobrega in vredno

javne pohvale.

Racunsko sodisce bi z dobro izbranimi revizijami lahko pomagalo pri uvajanju in ohranjanju
etitnih vrednot, predvsem tako, da bi (OECD, 2002, str. 194):

* sporocalo in nenehno izpostavljalo glavne vrednote in eti¢ne standarde javnih usluzbencev z

namenom dajanja jasnih navodil in nasvetov v obliki pomoci pri resevanju eticnih dilem;

* pospesevalo eticne standarde s preprecevanjem polozajev, pri katerih lahko pride do

navzkrizja interesov, in nagrajevalo visoke standarde vedenja svojih revizorjev;

* nadziralo skladnost vedenja revizorjev z etichim kodeksom ter zaznavalo in kaznovalo

napacno ravnanje.

Za izvedbo analiticnih postopkov revizor praviloma ne potrebuje veliko ¢asa, zato je pridobivanje
revizijskih dokazov na ta nacin ucinkovitejSe in uspesnejSe od zamudnega podrobnega
preiskovanja. Pri tem pa ne smemo zanemariti dejstva, da analiticni postopki zahtevajo zelo
dobro poznavanje revidiranca. V kolikor se revidiranje drzavnega proracuna izvaja na nacin
projekta tako, da so posamezni revizorji zadolzeni samo za preizkusanje enega odseka v mnozici
odhodkov pri vseh neposrednih prorac¢unskih uporabnikih, izbranih v revizijo, potem ni mozno
pricakovati, da bodo imeli dovolj znanja o delovanju revidiranca in njegovem okolju. V tem
primeru tudi ni mozno pricakovati, da bi lahko revizor s storitvami revidiranja nudil revidirancu
kaksne dodatne koristi. Vsaka revizija bi morala revidirancu ponuditi ve¢, kot zgolj kritiko

njegovega preteklega dela.

5.5 Usmerjanje revizorjevih preiskovanj k ciljem in rezultatom

Obveznost predlozitve obracunov in z njo povezana odgovornost predstojnikov drzavnih
organov bi morala temeljiti na ciljih in rezultatih. Racunsko sodisce bi s svojimi revizijami lahko
$e bolj podpiralo k rezultatom usmerjeni proracun in revizijske naloge v vecji meri usmerilo na
revidiranje dosezkov. Revidiranje drzavnega prora¢una bi moralo v bodoce dati ve¢ odgovorov
na vprasanje »Kaj so naredili vlada in neposredni proracunski uporabniki?«, ne pa zgolj iskati

odgovore na vprasanje »Kako so izvrsili proracun oziroma svoje financne nacrte?«. S tem bi tudi
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racunsko sodisce sledilo najnovejsim trendom, zaznanih v proracunih drzav Evropske skupnosti
in drzav ¢lanic OECD.

Vec¢ pozornosti bi bilo potrebno usmeriti v informiranje javnosti o delu drzavnih organov.
Obicajno je informacij veliko in je zunanjim uporabnikom tezko iz njih izlusciti tiste
najpomembnejse dele. Drzavni revizorji bi s pregledovanjem informacij o dosezenih ciljih in
rezultatih proracunskih uporabnikov lahko preverjali njihovo zanesljivost in usklajenost s

finan¢nimi informacijami.

Revizorji racunskega sodis¢a si z opravljanjem revizij, izobrazevanjem doma in v tujini ter
sodelovanjem z drugimi VRI z leti pridobijo ogromno znanja. Ker je nacrtovanje ciljev in
rezultatov ter posledicno porocanje o dosezkov v nasi drzavi Se vedno na dokaj nizki ravni, tudi
zaradi pomanjkanja ustreznih meril za ocenjevanje dosezkov oziroma kazalnikov izvajanja nalog,
bi bilo zazeleno, da drzavni revizorji pomagajo resornim ministrstvom razviti ta merila in

kazalnike.

6 ZAKLJUCEK

Kljucnega pomena za uspesno revidiranje drzavnega proracuna je ustrezni zakonodajni okvir, ki
ureja tako pripravo, izvr$evanje, porocanje o izvr$evanju in nadziranje drzavnega proracuna,
kakor tudi status in pristojnosti najvisje drzavne revizijske institucije. Za Republiko Slovenijo je
mozno oceniti, da ima zakone in druge predpise, ki na ustrezni nacin urejajo javne finance.
Pregled izpolnjevanja javnofinancnih nacel, zahtev in dobre prakse, ki jo poudarjata Mednarodni
denarni sklad in OECD, pottjuje, da nasa drzava mnoge med njimi ze uresnicuje oziroma se jim
je priblizala. Z reformo javnih financ, ki je uvedla novo proracunsko klasifikacijo, se je povecala
preglednost proracuna, prislo pa je tudi do bistvenega premika pri pojmovanju proracunske
porabe, kjer poudarek ni ve¢ na vprasanjih, kdo porablja in kako porablja javna sredstva, temvec

kaj in za kaj se porabljajo javna sredstva.

Opredelitev racunskega sodisca, kot najvi§jega organa kontrole drzavnih racunov, drzavnega
proracuna in celotne javne porabe v Ustavi Republike Slovenije, potrjuje, da ima ta institucija v
nasi drzavi ustrezen status in zagotovljeno stopnjo neodvisnosti. Zakon o racunskem sodiscu, ki
je bil sprejet leta 2001, je okrepil vlogo revizijske institucije in v proces revidiranja uvedel nove
postopke, ki so pomembno spremenili nacin dela racunskega sodis¢a in povecali njegovo
ucinkovitost. Pri tem velja posebej izpostaviti strog porevizijski postopek, ki ga racunskemu
sodis¢u zavida marsikatera VRI. Da gre za dobro premisljen in oblikovan postopek hitrega
ukrepanja zoper ugotovljene nepravilnosti in nesmotrnosti, kazejo rezultati, predstavljeni v letnih
porocilih o delu racunskega sodisc¢a, pa tudi prizadevanja Evropske skupnosti, ki je sprejela
program ukrepov, v katerem je med drugim opredelila tudi obliko spremljanja popravljalnih
ukrepov za odpravo pomanjkljivosti, ugotovljenih v postopkih nadziranja evropskega proracuna.
Ta njen ukrep je po nacinu opredelitve in izvajanju ter namenu precej podoben porevizijskemu

postopku, ki ga je pri nas ze leta 2001 uvedel ZRacS-1.
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Pri oblikovanju prvih projektov revidiranja drzavnega proracuna za leto 1998 se je racunsko
sodisce zgledovalo po praksi Evropskega racunskega sodisca in resitve za ocenjevanje tveganj pri
delovanju in kontroliranju ter metode vzorcenja, vrednotenja napak in nepravilnosti ter nacine
porocanja iskalo v njegovih revizijskih priroc¢nikih in pri Drzavnem revizijskem uradu Velike
Britanije, s katerim je ze leta 1996 navezalo tesno sodelovanje. Ves cas so se v revidiranje
drzavnega proracuna postopoma uvajale novosti. Tako je racunsko sodisc¢e Ze od proracuna za
leto 2001 naprej poskusno zacelo pregledovati in ocenjevati porocila o dosezenih ciljih in
rezultatih. Vsako leto je opozarjalo na nujnost resnega nacrtovanja ciljev in pricakovanih
rezultatov ter oblikovanja meril za njihovo vrednotenje. Prizadevanja drzavnih revizorjev
dokazujejo, da sledijo nekaterim sodobnim trendom revidiranja drzavnih proracunov. Uvedba
programskega pristopa v pripravi drzavnega proracuna, ki je premaknila interes vlade,
davkoplacevalcev in tudi revizorjev od vlozkov na rezultate, bi morala bolj zaZiveti v praksi. Sele
takrat bo lahko racunsko sodis¢e tudi pri revidiranju drzavnega prorac¢una opravljalo svoje

poslanstvo uspesneje in celovito.

V dokumentih Evropskega racunskega sodisca lahko zasledimo, da revizorji evropskega
proracuna razmisljajo o spremembah pri uporabi metode vzoréenja. Enovito mnozico poslovnih
dogodkov, ki je bila do sedaj podlaga za vzorcenje, nameravajo razdeliti z razslojevanjem na
odseke po finan¢nih perspektivah in uvesti dvostopenjsko vzorcenje. Razslojevanje mnozice
odhodkov drzavnega proracuna je Racunsko sodisce Republike Slovenije uvedlo Ze pri proracunu
za leto 1998. Vsa vzorcenja so se izvajala na vec¢ odsekih, ki so jih predstavljali bodisi neposredni
proracunski uporabniki (npr. ministrstvo), bodisi skupine knjigovodskih kontov (npr. tekoci
odhodki, investicijski transferi). Veckrat je bilo uporabljeno tudi dvostopenjsko vzorcenje (pri
odhodkih za place in pri transfernih odhodkih). Tovrstne primerjave nacrtovanih razvojnih
usmeritev Evropskega racunskega sodisca in izkusnje racunskega sodisca nase drzave, ki izhajajo
1z ze opravljenih revizij drzavnega proracuna, potrjujejo, da je nasa VRI pravilno zacrtala svoj
razvoj in da deluje v okolju in pod pogoji, ki ji omogocajo, da pri revidiranju drzavnega prorac¢una

sirt predmet in cilje revizij.

Nekoliko preseneca slabsa skrb racunskega sodisca za strokovne podlage njegovega delovanja.
Uradno namre¢ racunsko sodis¢e uporablja revizijske standarde INTOSAI iz leta 1991, ¢eprav so
bili posodobljeni in pomembno dopolnjeni revizijski standardi, skupaj s kodeksom etike
revizorjev javnega sektorja, sprejeti na kongresu INTOSAI Ze leta 2001. Niti prejsnji niti novi
predsednik racunskega sodisca ni poskrbel, da bi te standarde prevedli v slovenski jezik in jih tudi

zaceli uporabljati v praksi.

Na podlagi obsezne predstavitve desetletne prakse revidiranja drzavnega proracuna v Republiki
Sloveniji, rezultatov raziskav, ki sta jih opravili EUROSAI in OECD, kratke predstavitve
revidiranja proracunov v nekaterih drugih drzavah in nekoliko podrobnejsega prikaza, kako
Evropsko racunsko sodisce revidira evropski proracun, je mozno zakljuciti, da Racunsko sodisce
Republike Slovenije sledi, oziroma na nekaterih podrocjih revidiranja celo prehiteva druge VRI,
vkljuéno z Evropskim racunskih sodis¢em. Kljub izrazenemu zadovoljstvu ob dosezenem
razvoju revidiranja drzavnega proracuna pri nas, pa ne smemo biti zadovoljni, saj je Se veliko
rezerv in moznosti za nadaljnji razvoj revidiranja drzavnega proracuna. Resitve je treba zlasti

iskati v uvajanju drugih, sodobnejsih metod pridobivanja revizijskih dokazov in zmanjsati obseg
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preizkusanja na izbranih vzorcnih enotah, kar bo racunskemu sodis¢u pomagalo do vedje
ucinkovitosti in tudi gospodarnosti v poslovanju. Hkrati mu bo ostalo ve¢ dejavnikov za druga

podro¢ja in predmete revidiranja.

Revidiranje drzavnega proracuna je mozno nadalje razvijati in povecati njegovo ucinkovitost. Za
dosego tega cilja je potrebno, da racunsko sodis¢e opredeli doloc¢ene postopke in naloge, ki bodo
zagotavljali njihovo uresnicevanje. V nadaljevanju je povzetth nekaj najpomembnejsih nalog
oziroma predpostavk, ki izhajajo iz podrobneje predstavljenih predlogov za izboljsanje

ucinkovitosti in uspesnosti revidiranja drzavnega proracuna.

* Vsaka revizija proracunskega uporabnika se pri¢ne s predhodnimi postopki revidiranja, ki

vkljucujejo pregled in oceno zasnove in delovanja sistemov notranjega kontroliranja.

* Izsledki revidiranja sistemov notranjega kontroliranja predstavljajo enega od dejavnikov pri
odloc¢anju o obsegu pridobivanja dokazov s preizkusanjem podrobnosti na izbranih vzorcnih

enotah.

* Nacin revidiranja temelji na tveganjih, kar pomeni, da racunsko sodis¢e usmeri svoje
dejavnike na tista podrocja dejavnosti revidiranca ali postopke poslovanja, kjer je z analizo
tveganj ugotovilo njihov obstoj in se prepricalo, da kontrolne aktivnosti teh tveganj ne

obvladujejo uspesno.

* Za pridobivanje revizijskih dokazov se v najvecji mozni meri uporabljajo analiticni postopki.
Analiziranje podatkov oziroma poslovanja je za revizorja zanimivo in prinasa vec koristi, ne le

racunskemu sodiscu, temvec tudi revidirancu.

* Vec pozornosti se nameni sistemom, ki podpirajo poslovanje revidiranca, in pri vzoréenju za
potrebe preizkusanja podrobnosti v fazi pridobivanja dokazov daje prednost sistemom pred

mnozico poslovnih dogodkov.

* Pri revidiranju drzavnega proracuna se s preizkusanjem podrobnosti slediti denarju od

trenutka, ko zapusti racun proracuna, pa vse do porabe pri kon¢nem koristniku.

Racunsko sodis¢e poroca revidirancem in drzavnemu zboru. Drzavni zbor oziroma njegov
Odbor za nadzor proracuna in drugih javnih financ je najpomembnejsi uporabnik in
najpogostejsi bralec revizijskih porocil drzavnih revizorjev. Iz letnih porocil o delu racunskega
sodisc¢a je razvidno, da v preteklih letih sodelovanje med obema organoma ni bilo zgledno. Tako
racunsko sodisce, kakor tudi drzavni zbor, bi se morala zavedati, da sta drug od drugega odvisna
in da morata drug drugega podpirati v prizadevanjih za skupni cilj, to pa je pravilna in smotrna
poraba proracunskih sredstev ter pravilno in popolno porocanje o vseh javnofinan¢nih prihodkih
in odhodkih.
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Spremembe ekonomske klasifikacije

PRILOGA 1

EKONOMSKA
KLASIFIKACIJA

ODHODKOV

DO LETA 1998

EKONOMSKA
KLASIFIKACIJA
ODHODKOV
OD LETA 1999 NAPREJ

ODHODKI PRORA CUNA

Tekodi odhodki

1. Place, prispevki in drugi

A. BILANCA PRIHODKOV IN
ODHODKOV

ODHODKI PRORA CUNA

40 Tekaf odhodki- Plate in
drugi izdatki

osebni prejemki N

2. Materialni in
drugi stroSki

4. Socialni
transferi

4.1.1. Transh

obveznosti do ZPQ\

5. Dotacije in plaila storitevﬁ
javnim zavodom in ustanova

\

6. Pladila storitev

7. Pladila obresti

8. Jamstv.

9. Subvencije\n transferi

zaposlenim, prispevk
delodajalcev za
socialno varnost,
izdatki za blago in
storitve, pl&ila
domaih obresti,
placila obresti v tujino,
sredstva, izléena v
rezerve

NN

41 Tekai transferi -
Subvencije, transferi
posameznikom in
gospodinjstvom,
transferi neprofitnim
organizacijam in
ustanovam, drugi

gospodarstv

10. Transferi sreds
ohkfinam

11. Drugi %

odhodki

12. Sredstva z
begunce

Investicijski odhodki

13. Investicije in investicijsko
vzdrzevanje —

14. Kapitalske

dena v rezerv

Sredstva, izl

tekati domai
transferi, tekoi
transferi v tujino

WA

42 Investicijski odhodk#
Nakup in gradnja
osnovnih sredstev

\

43 Investicijski transferi

. B
B. RACUN FINAN CNIH TERJATEV
IN NALOZB

Vir: Racunsko sodis¢e Republike Slovenije
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PRILOGA 2

Prejemniki revizijskih porocil in potek obravnave porocil v drZavnem zboru

Generalni drzavni revizor
izda revizijsko porocilo.

Revizijsko porocilo se
posreduje revidirancu,
prejs$nji odgovorni osebi
revidiranca v c¢asu, na
katerega se nanasa
revizija, in drzavnemu
zboru.

Komisija za nadzor pro-
racuna in drugih javnih
financ obravnava poro-
cilo in sprejme sklepe,
ki jih predlozi vladi,

z zahtevo po porocanju
o ukrepih.

Vlada obravnava sklepe
in zahteve komisije ter
ji poroca o ukrepih.

Ra*unsko sodi&

Revizijsko

> porcsilo

S

Drzavni zbor

i

Komisija drzavnega zbora

A 4

Revidirans
oseba

PrejSnje
odgovorna
oseba

Sklepi

Odgovor |

komisije

Vlada

vlade
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PRILOGA 3

Mnenja o skladnosti izvrSitve finanCnega nacrta ministrstev za leta

od 1998 do 2004

Ministrstvo

Mnenje

1998 1 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

—_
\S}

Ministrstvo za finance

Pozitivno

Pridrzek

Negativno

Ministrstvo za notranje zadeve

Pozitivno

Pridrzek

Negativno

[

Ministrstvo za zunanje zadeve

Pozitivno

Pridrzek

Negativno

|
!

Ministrstvo za obrambo

Pozitivno

Pridrzek

Negativno

Ministrstvo za pravosodje

Pozitivno

Pridrzek

Negativno

Ministrstvo za gospodarstvo™*

Pozitivno

Pridrzek

Negativno

Ministrstvo za kmetijstvo,
gozdarstvo in prehrano

Pozitivno

Pridrzek

Negativno

Ministrstvo za promet (in zveze)

Pozitivno

Pridrzek

Negativno

Ministrstvo za okolje in prostor

Pozitivno

Pridrzek

Negativno

E w

Ministrstvo za delo, druzino in
socialne zadeve

Pozitivno

Pridrzek

Negativno

Ministrstvo za zdravije

Pozitivno

Pridrzek

Negativno

Ministrstvo za Solstvo in Sport

Pozitivno

Pridrzek

Negativno

Ministrstvo za kulturo

Pozitivno

Pridrzek

Negativno

wll

Vlada Republike Slovenije za
drZavni proracun kot celoto

Pozitivno

Pridrzek

Negativno

Legenda:

* Z letom 2001 sta se Ministrstvo za gospodarske dejavnosti in Ministrstvo za ekonomski razvoj

zdruzili. V letih 1998 — 2000 sta imeli obe ministrstvi enako mnenje.

1 — Skladnost stroskov dela z veljavnimi predpisi

2 — Skladnost drugih odhodkov z veljavnimi predpisi

3 — porocilo ni dostopno za javnost

4 — mnenje na ravni celotnega proracuna ni bilo izrec¢eno

Vir: Revizijska porocila racunskega sodisca
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PRILOGA 4

Slovarcek

Accountability Obveznost predlozitve obracunov
Affordability Privoscljivost

Audit sampling Revizijsko vzorcenje

Auditee Revidiranec

Average sampling interval

Povprecni vzoréni interval

Benchmarking

Primerjalno presojanje

Compliance audit

Revidiranje skladnosti poslovanja s predpisi

Compliance testing

Preizkusanje kontrol

Confidence levels

Ravni zaupanja

Control

Kontrola, kontroliranje, nadzor

Control risk

Tveganje pri kontroliranju

Deficiency

Pomanjkljivost

Detection risk

Tveganje pri odkrivanju

Detective control

Odkrivalna kontrola

Economy Gospodarnost
Effectiveness Uspesnost
Efficiency Ucinkovitost
Error Napaka

Financial auditing

Revidiranje racunovodskih izkazov

European Court of Auditors

Evropsko rac¢unsko sodisce

European Organisation of Supreme
Audit Institutions - EUROSALI

Evropska organizacija vthovnih revizijskih institucij

Inherent risk

Tveganje pri delovanju

Integrity

Neoporecnost

International Organisation of Supreme
Audit Institutions - INTOSAI

Mednarodna organizacija vrthovnih revizijskih institucij

Irregularity

Nepravilnost

Materiality

Pomembnost

Monetary unit sampling — MUS

vzorcenja po denarni enoti — VDE
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Performance auditing

Revidiranje smotrnosti poslovanja

Performance indicator

Kazalnik izvajanja nalog

Population

Mnozica

Preventive control

Preprecevalna kontrola

Reasonable assurance

Sprejemljivo zagotovilo

Regularity auditing Revidiranju pravilnosti poslovanja
Results based budget Na rezultatih temelje¢ proracun
Risk based audit Na tveganju temeljece revidiranje

Sampling unit

Vzorcéna enota

Single audit model

Model enovite revizije

Statement of assurance

Izjava o zanesljivosti

Stratification

Razslojevanje

Substantive testing

Preizkusanje podatkov, preizkusanje podrobnosti

Supreme Audit Institution

Vrhovna revizijska institucija

System based audit

Na sistemu temeljece revidiranje

Tainting

Stopnja napake

Transparency

Preglednost

Treaty establishing the European

Community

Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti
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