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1 Uvod

1. 1 Problematika in namen specialisticnega dela

V specialistiénem delu zelim opozoriti na raCunovodske resitve v javnih zavodih in predstaviti
nekatere posebnosti, ki se pojavljajo na podroc¢ju racunovodstva. Posebnosti se pojavljajo
zaradi specificnega polozaja javnih zavodov, saj jim drzava v doloCenem smislu omejuje
samostojnost na vseh podroc¢jih, tudi na podro¢ju racunovodstva. Od njih se ne pricakuje
samo pozitivnega poslovnega rezultata, pa¢ pa tudi splosno blaginjski ucinek, ki se odraza v
zagotavljanju javnih dobrin.

Republika Slovenija je leta 1991 sprejela Zakon o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91), s
katerim je uredila statusna vpraSanja zavodov. Zakon o zavodih je postal temelj za javne
zavode. Javni zavod je organizacijska oblika, preko katere drzava ali lokalna skupnost
organizira javno preskrbo za svoje drzavljane oziroma obcCane. Drzava je tako uredila zelo
pomembna podroc¢ja, kot so dejavnosti vzgoje in izobrazevanja, znanosti, kulture, Sporta,
zdravstva, socialnega varstva, otroskega varstva, invalidskega varstva, socialnega zavarovanja
in tudi drugih dejavnosti, katerih glavni cilj opravljanja dejavnosti ni dobicek, ampak
uresnic¢evanje poslanstva. Poglavitna kriterija za uspeSnost poslovanja sta kakovost in koli¢ina
storitev, ki jih opravlja javni zavod.

Cilj delovanja zavoda in nepridobitnih organizacij nasploh je zagotavljanje storitev sploSnega
in skupnega pomena, s katerimi se zadovoljujejo doloCene druzbene potrebe, ki zviSujejo
kakovost zivljenja oziroma druzbeno blaginjo. Poleg svoje osnovne dejavnosti pa zavodi
opravljajo tudi trzno dejavnost (Zibert, 2004, str. 1).

Zakon o racunovodstvu (Uradni list RS, §t. 23/99) je krovni zakon racunovodstva. Uporablja
se od leta 2000. Zakon je razvrstil pravne osebe na pravne osebe javnega prava in pravne
osebe zasebnega prava. Prav tako je razvrstil pravne osebe na tiste, ki vodijo svoje poslovne
knjige po dolo¢bah Zakona o gospodarskih druzbah (Uradni list RS, s§t. 42/06), Zakona o
gospodarskih javnih sluzbah (Uradni list RS, §t. 32/93) in na tiste, ki vodijo svoje poslovne
knjige po dolo¢bah Zakona o racunovodstvu (Uradni list RS, §t. 23/99).

Slovenski racunovodski standardi so izpeljava nacel o metodah zajemanja in obdelovanja
racunovodskih podatkov in informacij. Vendar pa so Slovenski racunovodski standardi
prilagojeni delovanju gospodarskih druzb, kar pa javni zavodi niso. Za zavode zato velja
poseben standard, Slovenski racunovodski standard 36 (v nadaljevanju SRS 36), ki obravnava
resitve v nepridobitnih organizacijah — pravnih osebah zasebnega prava.



Racunovodstvo javnih zavodov ima nekatere posebnosti. V specialisticnem delu sem se lotila
naslednjih posebnosti:

- dvojno vodenje racunovodstva,

- sredstva v upravljanju,

- obracunavanje amortizacije in

- delitev javne in trzne dejavnosti v javnih zavodih.

Javni zavodi so dolzni voditi racunovodstvo tako po fakturirani realizaciji kot po nacelu
denarnega toka, kar nemalokrat povzroca tezave, predvsem pa daje misliti o smiselnosti
dvojnega dela.

Problem prikazovanja sredstev v upravljanju se kaze predvsem v tem, da javni zavodi nimajo
svojega kapitala.

Javni zavodi obracunavajo amortizacijo glede na amortizacijske stopnje, ki so doloc¢ene v
Pravilniku o nacinu in stopnjah odpisa neopredmetenih sredstev in opredmetenih osnovnih
sredstev (Uradni list RS, §t. 45/05). Pri doloanju amortizacijske dobe tako dejansko stanje
dostikrat nima nobene realne povezave s stopnjo dolo¢eno po pravilniku o odpisu, saj bi se
oprema dejansko veckrat lahko amortizirala mnogo dlje in bi bil tudi poslovni rezultat mnogo
bolj realen.

Glede na zahteve zakonodaje mora javni zavod imeti izdelan nacin in sodila za razporejanje
stroskov in lo¢eno spremljanje odhodkov in prihodkov po dejavnostih tako, da je mozno
ugotoviti odhodke javne sluzbe in odhodke trzne dejavnosti. Kaj uporabiti kot sodilo za
razporejanje stroskov, nas bo zanimalo v specialisticnem delu, saj je osnova, ki jo uporabimo
pri razporejanju, lahko kljuénega pomena tudi pri stimuliranju zaposlenih v javnih zavodih.

Namen specialisticnega dela je torej prikazati nekatere predloge za izboljSave racunovodenja
v javnih zavodih. Resitve so se porodile pri vsakdanjemu delu.

1. 2 Cilj specialisti¢nega dela

Posebnosti rac¢unovodstva javnih zavodov se kazejo predvsem v luci potreb, da se celotni
javni sektor obravnava enako: na podro¢ju spremljanja in vrednotenja racunovodskih
kategorij, priprave financnih nacrtov in zakljuénih porocil, nadzora ter nenazadnje
ocenjevanja ucinkovitosti in uspeSnosti posameznih delov javnega sektorja s poudarkom na
odgovornosti pred zakonodajalcem in javnostjo — davkoplacevalci.

Racunovodstvo javnih zavodov se v nekaterih posebnostih razlikuje od racunovodstev drugih
organizacij zaradi razlik v poslovnem procesu, nacinu pridobivanja prihodkov, lastniStvu



sredstev, njihovi velikosti, organizacijski obliki itd. Ne glede na nekatere posebnosti je
njegova poglavitna naloga, tako v pridobitnih kakor v nepridobitnih organizacijah, preskrba
informacij za razlicne uporabnike.

Cilj dela je prikazati nekatere posebnosti ra¢unovodstva, in sicer sem izbrala tiste, ki se mi pri
delu v javnem zavodu najpogosteje porajajo.

1. 3 Metode specialisticnega dela

Metode dela, ki sem jih pri izdelavi specialisticnega dela uporabila, temeljijo predvsem na
preucevanju teoreticnih podlag, zakonodaje in predpisov, ki predstavljajo osnovo za
razumevanje javnega sektorja, javnih zavodov in posebnosti racunovodstva javnih zavodov
ter uporabi teoreti¢nih spoznanj s podrocja ra¢unovodstva javnih zavodov.

Pri izdelavi dela sem uporabila strokovno literaturo tujih in domacih avtorjev, vire, prispevke
in Clanke s teoreticnimi spoznanji s podro¢ja raCunovodstva javnih zavodov. V nalogo je
vkljuceno tudi lastno znanje, pridobljeno v ¢asu Studija na podiplomskem $tudiju Ekonomske
fakultete v Ljubljani.

Uporabila sem statino pa tudi dinami¢no vrsto raziskovanja. Moj nacin raziskovanja je
deskriptiven in analiti¢en. Ker sem pretezno povzemala spoznanja drugih avtorjev, sem
uporabila predvsem metodo kompilacije.

Specialisticno delo sem razdelila na pet poglavij. V uvodnem prvem delu sem predstavila
problematiko in namen specialisti¢nega dela ter cilje in metode dela. V naslednjem poglavju
opredeljujem javni sektor, javno sluzbo in javne finance, in sicer z namenom, da bi lazje
razumeli vlogo in pomen javnega sektorja ter znacilnosti in vzroke za obstoj javne sluzbe.
Tretje poglavje sem namenila predstavitvi javnih zavodov, in sicer njihov namen, nacin
ustanovitve, financiranja, cilj delovanja in merjenje uspeSnosti ter predstavitev novega
Zakona o javnih zavodih, ki je v pripravi. V Cetrtem poglavju prikazujem ra¢unovodstvo
javnih zavodov, in sicer v prvem delu zakonsko urejanje racunovodstva javnih zavodov. Tu
predstavljam tudi Mednarodne racunovodske standarde za javni sektor — IPSAS standarde in
pa ureditev javnih zavodov na Hrvaskem. V drugem delu Cetrtega poglavja pa sem se
osredotocCila na bistvo specialisticnega dela, in sicer predstavljam posebnosti racunovodstva
javnih zavodov. Pri analizi nekaterih nedorec¢enih racunovodskih resitev v javnih zavodih, ki
me pri vsakdanjem delu najveckrat dohitijo, sem predstavila tudi nekatere predloge za
izboljSave. V zaklju¢énem poglavju podajam najpomembnejSe ugotovitve in sklepe, do katerih
sem prisla med izdelavo specialisticnega dela.



2 Javni sektor, javna sluzba in javne finance

2.1 Vloga in pomen javnega sektorja, javne sluZbe in javnih financ

Javni sektor je del druzbenega sistema v vsaki drZavi. V vecini drZav ima zelo pomembno
vlogo v bruto domac¢em proizvodu. Pri javnem sektorju je izrednega pomena nacelo javne
odgovornosti, saj mora biti vedno prisotno javno polaganje racunov.

Drzava zagotavlja zadovoljevanje javnih potreb preko javnega sektorja, ki se ukvarja s
preskrbo javnih dobrin. Obseg in strukturo javnih dobrin, ki bo v dolo€enem casu
prebivalstvu na voljo, dolo¢i drzava po nacelih politicnega odloCanja, v najvecji meri s
proracuni.

Javni sektor predstavljajo organizacije, ki jih v nasprotju z zasebnim sektorjem kontrolira
javnost, in katerih dejavnost je zagotavljanje storitev, kjer dobicek ni primarni cilj delovanja
(Rogers, 1995, str. 1).

Znacilnosti javnega sektorja so naslednje (Kavcic, 2005):

- pojav javne odgovornosti,

- velikost in kompleksnost javnega aparata,

- delovna intenzivnost upravne panoge,

- velika pripadnost zaposlenih in

- etika javnega dela s politicno nevtralnostjo, lojalnostjo, nepristranskostjo in
nepodkupljivostjo.

Javna sluzba je v grobem opredeljena kot skupek tistih dejavnosti, ki so nujno potrebne za
nemoteno delovanje in razvoj druzbe, organizirajo ali opravljajo pa jih organi in organizacije,
ki so sestavni del drzavnega aparata ali pa vsaj deloma spadajo vanj (Stefan, 2000, str. 6). V
posameznih drzavah je druzba razli¢no razvita in na podlagi tega se opravljajo temu primerne
dejavnosti kot javne sluzbe. Razvita drzava bo npr. imela kot javne sluzbe opredeljene druge
dejavnosti kot nerazvita drzava. Kljucno pa je dejstvo, da bi vsak zastoj pri opravljanju teh
dejavnosti prej ali slej pripeljal do zastoja razvoja v drzavi. Poleg dejavnosti vzgoje in
izobrazevanja opravljajo javni zavodi tudi dejavnosti na podro¢ju kulture, Sporta, zdravstva,
socialnega zavarovanja, socialnega varstva, otroSkega varstva in drugih.

Pri dobrinah, ki jih zagotavljajo javne sluzbe, je pridobivanje dobicka podrejeno
zadovoljevanju javnih interesov. Za druzbo so le-te velikega pomena, saj zagotavljajo zeleni
nivo druzbene blaginje, od katerega je odvisna kvaliteta zivljenja. Prav zaradi njihovega
pomena jim vsaka druzba posveca veliko pozornosti.



Javne ustanove zagotavljajo dobrine, ki so za kvalitetno zivljenje ljudi nujno potrebne, zato

morajo biti dostopne kar najSirSemu krogu ljudi. Te dobrine predstavljajo poseben segment

dobrin, ki ga navadno opredeljujeta naslednji dve znacilnosti (Bailey, 1995, str. 29-30):

- neizkljuéljivost — ni mogoce prepreciti uporabe javne dobrine tistim, ki je niso placali,

- netekmovalnost v potro$nji — potroSnja enega subjekta ne vpliva na to isto potro$njo
drugega subjekta.

Finance kot dejavnost in kot znanost se delijo na zasebne in javne finance. Zasebne finance
imajo opravka s finan¢no dejavnostjo zasebnih gospodarskih subjektov, katerih temeljno
nacelo delovanja je pridobitno nacelo, regulira pa ga v glavnem trg in njegove zakonitosti. Te
dopolnjuje tudi drzava s predpisovanjem razlicnih norm in standardov, ki jih mora zasebni
sektor spostovati.

Javne finance sestavljajo subjekti javnega sektorja in javnofinan¢ni tokovi ter se nanasajo na
financiranje drzave in drugih oseb javnega sektorja s ciljem zadovoljevanja potreb v javnem —
skupnem interesu (Zibert, 1993, str. 12).

Pomembnost javnih financ se kaze skozi tri njithove osnovne funkcije (Musgrave, 1993, str.

32 in Rupnik, 1995, str. 2):

- alokacijska funkcija — zagotovitev javnih dobrin: alokacija produkcijskih tvorcev oziroma
finan¢nih virov, to je razdelitev resursov na produkcijo javnih in produkcijo zasebnih
dobrin in nadaljnja alokacija znotraj skupine javnih dobrin. Konéni cilj je zadovoljevanje
clovekovih potreb, ki so v javnem interesu (produkcija javnih dobrin).

- prerazdelitvena funkcija — prerazporeditev bruto domacega proizvoda: s prerazdelitvijo
dohodka javne finance praviloma popravljajo trzne izide, in to tako, da se prerazporeja
dohodek od premoznejSih k manj premoznim. Koncni cilj je povefevanje socialne
pravicnosti oziroma zmanjSanje dohodkovne neenakosti.

- stabilizacijska funkcija — makroekonomski cilji: zasledovanje makroekonomskih ciljev,
kot so nizka brezposelnost, nizka inflacija in visoka gospodarska rast s primernimi
inStrumenti fiskalne in monetarne politike.

2. 2 Zakaj javni sektor in javne sluzbe

Drzava zagotavlja zadovoljevanje javnih potreb preko javnega sektorja, ki se ukvarja s
preskrbo javnih dobrin.

Za obstoj javnega sektorja obstajata dva razloga, in sicer nepopolnost trga in neuc¢inkovitost
vlade.



Vzroki za to so (Kavcic, 2005):

- nekonkurenéne trzne strukture,

- nepopolnosti trga glede produktov,
- alokacijske funkcije vlade,

- informacijske funkcije vlade,

- cksternalije,

- stabilizacijske funkcije vlade,

- distribucijske funkcije vlade in

- regulativne funkcije vlade.

Kljucno je vprasanje, zakaj se javne sluzbe sploh izvajajo. Vzroke za to lahko najdemo tako
na podro¢ju politike, gospodarstva, zgodovine, ... Ce se vrnemo v ¢ase po letu 1945, ko je
prevladoval socialisticni sistem, so mnoge vladne oblasti zacele ustanavljati javna podjetja in
zavode z namenom doseci ¢im hitrejsi gospodarski, socialni ter kulturni razvoj. Poleg tega je
prihajalo tudi do nacionalizacije — podrzavljanja zasebnih podjetij, ki so se znasla v
ekonomskih tezavah. S tem je vlada ohranila delovna mesta oziroma preprecevala
povecevanje brezposelnosti, krotila inflacijo s postavljanjem cen, razvijala domaco industrijo
in jo hkrati zascitila pred tujim kapitalom. Tako je drzava na eni strani viSala Zivljenjski
standard ljudi, na drugi pa vecala primanjkljaj v drzavni blagajni, kar je posledi¢no zahtevalo
zadolZevanje v tujini. Vecje blagostanje je nudila z javnimi dobrinami, katerih cena je bila
vecinoma nizja od dejanskih stroskov proizvodnje. To je bilo zlasti znacilno za nerazvite
drzave in drzave v razvoju. V razvitih pa je njihov glavni namen preprecevanje monopolov in
sprememb javnih prihodkov — uravnoteZenje proracuna, oskrba z javnimi dobrinami in
dobrinami za zadovoljevanje osnovnih zivljenjskih potreb, varovanje naravnega bogastva in
produktivnega kapitala, zagotavljanje ekonomskega razvoja in odpravljanje posledic v izbiri
lokacij in tehnologij, pospeSevanje ekonomskega razvoja z izgradnjo infrastrukturnih
objektov itd. (Kav¢ic, 1993, str. 110).

Razlog, zakaj si pristojnosti opravljanja javnih sluzb lasti drzava, je treba poiskati v
preteklosti. Nekdaj so za vzgojo, izobrazevanje, zdravstvo in druge negospodarske ter
gospodarske dejavnosti, ki so bile velikega druzbenega pomena, skrbele cerkve in samostani
ter zasebniki. Vendar se je kasneje izkazalo, da cilj zasebnikov, ki so delovali v teh
dejavnostih, ni bil zadovoljitev druzbenih potreb, ampak predvsem pridobivanje dobicka,
obenem pa so izkoriS¢ali monopolni polozaj, ki so ga imeli kot proizvajalci splosnih
druzbenih dobrin. Zato se je morala v te dejavnosti vkljuciti drzava, da je uravnavala in
omogocila zadovoljitev potreb svojih drzavljanov, s ¢imer se je zacel prehod teh dejavnosti iz
zasebne v javno sfero. Zastopanje sploSnega interesa je prevzela drzava z neposredno
vkljucitvijo v te dejavnosti ali pa z vzpostavitvijo Sirokih pristojnosti drzavne uprave nad
organizacijami, ki so opravljale te dejavnosti. Vendar pa so se tudi pri drzavnem lastniStvu
nad organizacijami s podro¢ja druzbenih dejavnosti pokazale slabosti, kar je sprozilo
polemike in s tem napad na drzavo ne le v Evropi, ampak tudi v drugih drzavah. Rezultat je



bil zahteva po znizanju drzavnih izdatkov in po privatizaciji ali reprivatizaciji teh druzbenih
dejavnosti (Mlinar, 2002, str. 2).

Javne sluzbe zagotavljajo dobrine v javnem interesu, ki so lahko proizvodi ali storitve, kadar
tem dobrinam ni mogoce zadostiti v trzni proizvodnji, le-te pa so lahko Ciste javne dobrine,
pri katerih ni zaZelena niti ni tehnicno mozna izkljucitev posameznika iz potros$nje, poraba
dobrin ni konkuren¢na in organizacija trga prakti¢no ni mozna, ter meritorne dobrine oziroma
dobrine posebnega druzbenega pomena. Gre torej za dobrine, za katere obstaja javni interes,
Ceprav so po svojih znacilnosti take, da bi jih lahko zagotavljal tudi trg, vendar je pri njih
znacilno, da je potrebno zagotoviti posebno enakost pri oskrbi, ker bi v primeru, ¢e bi
odlocitev prepustili posameznikom, bila njihova potrosnja manjsa od druzbeno zazelene;
njihova potro$nja povzroca pozitivne zunanje ucinke ter posameznik lahko uziva njihove
koristi, ne glede nato, ali jih je placal ali ne (Stanovnik, 1998, str. 133—134 in Zibert, 1993,
str. 23). Pri njihovi oskrbi prihaja do izraza paternalizem drzave, ki je pogojen predvsem z
zunanjimi vplivi, ki jih njihova potroSnja prinasa (Kamnar, 1999b, str. 8). V tem primeru
namre¢ drzava odloca, kaj je dobro za njene drzavljane in jim zato predpiSe vrsto in obseg
dobrin.

Javne sluzbe se opravljajo z namenom zadovoljevanja potreb v javnem interesu. Tu ne gre le
za zelje in delne interese posameznih plasti druzbe, ampak za preference celotnega
prebivalstva. Javna sluzba naj bi obstajala v dobro celotne druzbe ter tako v dobro vsakega
posameznika znotraj te druzbe (Rosen, 1999, str. 5). Drzava s svojimi institucijami — vlado ter
nepridobitnimi organizacijami — druzbi zagotavlja zascito, socialno varnost, vzgojo in
izobrazevanje, ... Vec€ina javnih dobrin in storitev je financiranih s prihodki, zbranimi z davki,
prispevki ter drugimi javnimi dajatvami. Zato se v glavnem nudijo po ceni, ki ne zajema
celotnih stroskov proizvodnje le-teh. Tako lahko povzamem, da so to dobrine, ki veljajo za
netekmovalne v sami potrosnji (Rosen, 1999, str. 61).

Po Zakonu o gospodarskih javnih sluzbah (Uradni list RS, §t. 32/93) so javne sluzbe zbir
dejavnosti, s katerimi se zagotavljajo javne dobrine kot proizvodi in storitve, katerih trajno in
nemoteno proizvajanje je v interesu Republike Slovenije oziroma lokalne skupnosti zaradi
zadovoljevanja javnih potreb, kadar in ¢e jih ni mogoce zagotavljati na trgu. Pri tem je
poglavitni cilj javnih sluzb opravljanje dejavnosti in Sele nato sledi morebitno ustvarjanje
presezkov.

2. 3 Zakonska opredelitev javnega sektorja in vrste javnih sluzb v Sloveniji

V Sloveniji je javni sektor opredeljen v Zakonu o javnih financah (Uradni list RS, §t. 79/99),
ki ureja vse subjekte, kateri sodijo v statisti¢ni sektor drzave. Pri identifikaciji in razvrScanju
le-teh se je zakonodajalec zgledoval po klasifikaciji, ki jo je vpeljala statisticna Uredba o



uvedbi in uporabi standardne klasifikacije institucionalnih sektorjev (Uradni list RS, st.
56/98). Ta definira sektor drzave z namenom analiziranja vpliva sektorja drzave na druge Stiri
sektorje v gospodarstvu. V tej uredbi je definiran sektor drzave kot eden izmed temeljnih
institucionalnih sektorjev v gospodarstvu drzave, ki ga tvorijo enote centralne ravni drzave,
lokalne ravni drzave in skladi socialnega zavarovanja.

S sprejetjem le-tega je Ministrstvo za finance pricelo z izvajanjem reforme javnih financ
oziroma reformo upravljanja javnih izdatkov, s katero drzava zasleduje dva cilja, in sicer
(Kolenc, 2003, str. 5):

- uvedba instrumentarija javnofinanCne politike, s katerim se povecuje ucinkovitost,
gospodarnost in smotrnost razpolaganja z javnimi sredstvi (to omogoc¢a predvsem uvedba
ekonomske in funkcionalne klasifikacije javnofinan¢nih izdatkov, ki nam pomagata
spoznati, kaj placujemo iz javnofinancnih virov in za kaj oziroma zaradi izvajanja katerih
funkcij uporabljamo javnofinancne vire),

- vzpostavitev sistema javnofinan¢nega prava, ki na skladen nacin ureja javnofinanéne
institucije, enovita institucionalna klasifikacija pa pri tem odgovarja na vprasanje, kdo
porablja javnofinanc¢na sredstva.

Tako javni sektor sestavljajo javni in drugi netrzni proizvajalci, ki proizvajajo in ponujajo
netrzne proizvode za kolektivno in individualno porabo ter izvajajo transakcije, z namenom
prerazdelitve nacionalnega dohodka in bogastva. Med subjekte javnega sektorja sodijo poleg
javne uprave Se zavodi, skladi, agencije in druge institucije, ki izvajajo naloge v imenu drzave
in pod njenim nadzorom, ter seveda podjetja, ki so delno ali v celoti v lasti drzave.

Subjekte, ki so nosilci javnih financ, lahko na osnovi Uredbe o uvedbi in uporabi standardne
klasifikacije institucionalnih sektorjev (Uradni list RS, §t. 56/98) razdelimo v naslednje Stiri
institucionalne sektorje drzave':

- neposredni uporabniki (drzavni oziroma obCinski organi ali organizacije ter obCinska
uprava),

- posredni uporabniki (javni skladi, javni zavodi in agencije, katerih ustanovitelj je drzava
ali obCina),

- Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije in Zavod za pokojninsko in invalidsko
zavarovanje Slovenije, oba v obveznem delu zavarovanja, javni gospodarski zavodi, javna
podjetja in druge pravne osebe, v katerih imajo drzava ali obc¢ine odlocujo¢ vpliv na
upravljanje,

! Kriteriji za klasificiranje posameznega subjekta ali pravne osebe med neposredne in posredne uporabnike so:

- nacin financiranja subjekta iz prorauna drzave oziroma ob¢ine (neposredno ali posredno),

- ali je ustanovitelj subjekta drzava ali ob¢ina,

- statusna oblika subjekta,

- cilji organizacije oziroma vrsta javne funkcije, ki jo subjekti opravljajo v druzbi (upravne in druge naloge
drzavnih organov, naloge samoupravnih lokalnih skupnosti, javna sluzba, dejavnosti v javnem interesu).



- druge pravne osebe, v katerih imajo drzava ali ob¢ine odlocujo¢ vpliv na upravljanje.
Lahko gre za osebo zasebnega ali javnega prava. Ce ima drzava ali ob¢ina vedino delnic
ali delezev, ima lahko ta pravna oseba, kot samostojni nosilec pravic in obvez, status
pravne osebe zasebnega prava, za katero v celoti veljajo norme Zakona o gospodarskih
druzbah (Uradni list RS, §t. 42/06) ali pa ima znacilnosti ene od pravnoorganizacijskih
oblik gospodarskih javnih sluzb po Zakonu o gospodarskih javnih sluzbah (Uradni list RS,
§t. 32/93).

Zakon o javnih financah (Uradni list RS, $t. 79/99) je opredelil neposredne in posredne
uporabnike proracuna. Tako so neposredni proracunski uporabniki vsi tisti, katerih finan¢ni
nacrti so del drzavnega oziroma ob¢inskih proracunov. Posredni proracunski uporabniki pa so
vsi tisti, ki se financirajo iz proratuna posredno preko ministrstev ali ob¢in na podlagi
pogodbe (Cok et al., 2006, str. 2). Izjema je Solstvo, ki se financira na podlagi zakona.

Seznam neposrednih in posrednih uporabnikov drzavnega in obcinskih proracunov je bil
dolo¢en z Odredbo o dolocitvi neposrednih in posrednih uporabnikov drzavnega in ob¢inskih
proracunov (Uradni list RS, §t. 97/01) in Pravilnikom o dolocitvi neposrednih in posrednih
uporabnikov drzavnega in obCinskih proracunov (Uradni list RS, $t. 46/03).

Nadalje jih delimo glede na podro¢ja, v katerih delujejo.

Javne sluzbe lahko razdelimo na:

- gospodarske javne sluzbe — te so urejene z Zakonom o gospodarskih javnih sluzbah
(Uradni list RS, §t. 32/93) in

- negospodarske javne sluzbe oziroma javne sluzbe na podrocju druzbenih dejavnosti —
ureja jih Zakon o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91).

Oba sistemska zakona, Zakon o gospodarskih javnih sluzbah in Zakon o zavodih, ne dolocata,
katere dejavnosti so javne sluzbe, temvec urejata le rezim njihovega izvajanja.

Gospodarske javne sluzbe delimo na drzavne in lokalne. Drzavne so tiste, za katere
zagotavljanje je odgovorna drzava, lokalne pa tiste, za katerih izvajanje so odgovorne obcine.
Poleg tega deli zakon gospodarske javne sluzbe Se na obvezne in izbirne. Obvezne so tiste, ki
jih lokalna skupnost mora zagotavljati kot javne sluzbe, izbirne pa tiste, ki jih lahko
zagotavlja, ni pa to nujno.



3 Javni zavod

3. 1 Opredelitev javnih zavodov

Javni zavodi v Sloveniji so temeljna organizacijska oblika izvajanja negospodarskih javnih
sluzb. Zakon o zavodih (Uradni list RS, $t. 12/91), ki statusno ureja vprasanja zavodov,
opredeljuje javne zavode kot »organizacije, ki se ustanovijo za opravljanje dejavnosti vzgoje
in izobrazevanja, znanosti, kulture, Sporta, zdravstva, socialnega varstva, otroskega varstva,
invalidskega varstva, socialnega zavarovanja ali drugih dejavnosti, ¢e cilj opravljanja
dejavnosti ni pridobivanje dobicka, ampak zadovoljevanje javnih potreb«. Javni zavod je
organizacijska oblika, preko katere drzava ali lokalna skupnost organizira javno preskrbo za
svoje drzavljane oziroma obcane. Tako lahko recemo, da je javni zavod pravna oseba,
katerega temeljna dejavnost je opravljanje druzbene dejavnosti (Cadez, 2003, str. 3).

Namen ustanovitve javnega zavoda je predvsem zagotavljanje doloenih storitev v skladu z

interesi ali obveznostmi ustanovitelja. Tipicne znacilnosti nepridobitnih dejavnosti so

(Freeman, Shoulders, 1993, str. 1):

- cilj njihovega delovanja ni ustvarjanje dobicka, ampak zagotavljanje javnih dobrin in
storitev,

- obicajno so drzavna in ne zasebna last,

- njihovo delovanja se vecinoma financira iz javnih sredstev in ne s prodajo blaga in
storitev na trgu,

- temeljne cilje njihovega delovanja dolo¢i parlament.

Zakon o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91) loc¢i naslednje vrste zavodov:

- javni zavod: v tem primeru je vsaj eden od ustanoviteljev drzava ali lokalna skupnost; v to
skupino spadajo vsi drzavni zavodi, ki opravljajo negospodarske javne sluzbe,

- zavod s pravico javnosti: takSen zavod ima javna pooblastila, kar pomeni, da pridobi
koncesijo za opravljanje dejavnosti, ki je javna sluzba; glede opravljanja javne sluzbe ima
pravice, dolznosti in odgovornosti javnega zavoda,

- privatni zavod: ustanovi ga lahko vsakdo. Vendar pa zakon posebej loci javne zavode od
drugih in sicer, da se za opravljanje javnih sluzb ustanovijo javni zavodi. Le-ti se lahko
ustanovijo tudi za opravljanje dejavnosti, ki niso opredeljene kot javne sluzbe, Ce se
opravljanje dejavnosti zagotavlja na nacin in pod pogoji, ki veljajo za javno sluzbo.

Zakon o zavodih v svojih dolocbah postavlja krovni okvir oziroma dolo¢a splosne pogoje
glede ustanovitve zavoda, imena, sedeza, dejavnosti, opravljanja javnih sluzb, organov
zavoda, sprejemanja splosnih aktov, organizacije zavoda, sredstev za delo in odgovornosti za
obveznosti zavoda, nadzora, statusnih sprememb in prenehanja delovanja zavoda. Posebni
zakoni procesno urejajo posamezna podroc¢ja delovanja, ki jih zavodi obvladujejo.
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Iz Zakona o racunovodstvu je mogoce sklepati (in to v praksi tudi je), da opravljajo javni

zavodi tri vrste dejavnosti (Kavcic, 2001, str. 153):

- dejavnost javne sluzbe, ki je financirana iz proracuna (obseg, cene in vsebino doloci
drzava),

- dejavnost javne sluzbe, ki jo javni zavod prodaja na trgu (vsebino in kakovost te
dejavnosti dolo¢i drzava, lahko dolo¢i tudi obseg, vendar cene doloc¢i zavod sam),

- dejavnost, ki ne sodi v javno sluzbo (vsebino, obseg in ceno doloc¢i zavod sam).

3. 2 Ustanovitev in upravljanje javnega zavoda

Ustanoviteljstvo je institut, ki v pravnem sistemu ni posebej urejen, ampak se uresnicuje
preko posameznih predpisov, ki urejajo pretezno statusna in finanéna vpraSanja. Z
ustanoviteljskim razmerjem pojmujemo sklop razli¢nih pravic in obveznosti, ki jih ima tisti,
kdor v skladu z veljavnimi predpisi ustanovi nek pravni subjekt. Te pravice so praviloma
natanc¢neje opredeljene v ustanovitvenem aktu (Kamnar, 1999, str. 68).

Pri ustanovitvi je v ve€ini primerov udelezena drzava ali obCina — tu govorimo o javni
lastnini, ker gre za prisotnost javnega interesa, s katerim je opredeljena javna dobrina. To
razumemo kot premozenje v obliki stvari, pravic in denarja, s katerim razpolaga in ga upravlja
javni zavod, ko ga uporablja za izvajanje svoje dejavnosti oziroma javne sluzbe (Kamnar,
1999, str. 68). Lahko je pri ustanovitvi udelezen samo zasebnik. V tem primeru govorimo o
zasebni lastnini. Lastni$tvo je lahko hkrati tako zasebno kot javno, vendar je to le v redkih
primerih, saj velikokrat prihaja do nesoglasij med lastniki — predvsem v primerih vzdrZevanja,
vodenja zavoda, ... Tezko pa se tudi sporazumejo pri doloanju prodajnih cen storitev oziroma
proizvodov, ki jih zavod nudi.

LastniStvo, pravno-organizacijska oblika, delovanje, upravljanje, ustanovitev zavoda so
urejeni z Zakonom o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91). Tu je dolocCena pravna podlaga
ustanovitve zavoda — ustanovitveni akt, ki mora vsebovati postavke:

- ime in sedeZ oziroma prebivali$¢e ustanovitelja,

- ime in sedez zavoda,

- dejavnosti zavoda,

- doloc¢be o organih zavoda,

- sredstva, ki so zavodu zagotovljena za ustanovitev in zacetek dela,

- vire, nacin in pogoje pridobivanja sredstev za delo zavoda,

- razpolaganje s presezkom zavoda,

- pravice, obveznosti in odgovornosti zavoda v pravnem pomenu,

- dolocbe o odgovornosti ustanovitelja za obveznosti zavoda,

- medsebojne pravice in obveznosti ustanovitelja in zavoda,
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- druge doloc¢be v skladu z zakonom.

V ustanovitvenem aktu so dolofene tudi druge posebnosti in dolocbe, ki morajo biti
uresni¢ene za zagotavljanje ¢im boljsih storitev, ki bodo zadovoljile javni interes. Poleg tega
pa so javni zavodi podrejeni Se dodatni zakonodaji, ki usmerja razvoj panoge, v kateri se
dolocen zavod nahaja oziroma deluje.

Upravljanje zavoda je v Zakonu o zavodih opredeljeno dokaj nenatan¢no. V statutu in
ustanovitvenem aktu je bolj dolocena pristojnost in vpliv ustanovitelja, ki odlo¢a o vrsti in
obsegu dejavnosti zavoda ter ima klju¢no vlogo pri postavitvi poslovodstva zavoda — torej pri
imenovanju in razresitvi direktorja. Glede na lastnistvo vecine javnih zavodov bi pripadala
funkcija upravljanja drzavi, vendar je doloceno, da ta pripada svetu zavoda ali drugemu
kolegijskemu organu.

Po Zakonu o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91) je svet zavoda organ, ki ga sestavljajo
predstavniki ustanovitelja, predstavniki delavcev zavoda ter predstavniki uporabnikov
oziroma zainteresirane javnosti. Sestava, na¢in imenovanja oziroma izvolitve ¢lanov, trajanje
mandata in pristojnosti sveta se dolocijo z zakonom ali aktom o ustanovitvi oziroma s
statutom ali pravili zavoda.

Svet zavoda sprejema statut oziroma pravila in druge splosne akte zavoda, sprejema programe
dela in razvoja zavoda ter spremlja njihovo izvrSevanje, doloca finan¢ni nacrt in sprejema
zakljuéni ra¢un zavoda, predlaga ustanovitelju spremembo ali razSiritev dejavnosti, daje
ustanovitelju in direktorju zavoda predloge in mnenja o posameznih vprasanjih ter opravlja
druge z zakonom ali aktom o ustanovitvi oziroma s statutom ali pravili zavoda dolocene
zadeve. Svet nadzira zakonitost dela in poslovanja ter spremlja, analizira in ocenjuje delo
zavoda ter direktorja pri izvr§evanju programov dela.

Vendar pa se drzava ustanoviteljica ni povsem odpovedala svojim upravljavskim pravicam.
Ta ima pri delovanju javnih zavodov trojno vlogo. Prva je usmerjanje, reguliranje opravljanja
javne sluzbe zavoda. To poskusa s postavitvijo nacionalnega programa, katerega del mora
izpeljati javni zavod na podro¢ju, na katerem deluje. Za ucinkovitost uresni¢evanja tega
programa drzava skrbi s predstavniki v organu upravljanja — svetu zavoda. Do problemov pri
regulaciji pride le pri slabo postavljenih nacionalnih programih ali pri njihovem slabem
uresni¢evanju (Podnar, 2005, str. 9).

Druga vloga drzave je lastniSka. LastniSko upravljanje zavoda se kaze (GradiSar, 1997, str.

11):

- v uresnievanju ustanovitvene vloge: da soglasje k statutu, pravilom in internim
predpisom zavoda, k spremembi ali razsiritvi dejavnosti, k ustanovitvi drugega zavoda ali
podjetja, k ukinjanju ali statusnem preoblikovanju zavoda,
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- v dolocanju poslovne strategije posameznega zavoda: odlo¢anje o postavitvi ciljev in
rezultatov ter o njihovi izpeljavi,

- v imenovanju in odstavitvi direktorja in organov upravljanja: poslovodjo ali ravnatelja
javnih zavodov sicer imenuje svet zavoda kot organ upravljanja, vendar ne more biti
imenovan brez soglasja ustanovitelja; poleg tega daje soglasje k Stevilu in vrsti delovnih
mest, z zakonom doloc¢a place in druge osebne prejemke ter daje soglasje k pravilniku o
napredovanju zaposlenih,

- v nadzorni vlogi lastnika: drzava nadzoruje financno poslovanje zavoda ter uresnic¢evanje
postavljenih ciljev in doseganje rezultatov zavoda.

V tretji vlogi pa se drzava predstavi kot financer javnega zavoda.

Za samo poslovanje zavoda je odgovoren poslovodni organ — direktor ali drug individualni
organ. Direktor organizira in vodi delo in poslovanje zavoda, predstavlja in zastopa zavod in
je odgovoren za zakonitost dela zavoda. Direktor vodi strokovno delo zavoda in je odgovoren
za strokovnost dela zavoda, ¢e ni z zakonom ali aktom o ustanovitvi glede na naravo
dejavnosti in obseg dela na poslovodni funkciji doloeno, da sta poslovodna funkcija in
funkcija vodenja strokovnega dela zavoda lo¢eni.

Sicer pa so naloge direktorja, da predlaga in sprejema vrsto aktov, pri cemer si mora k njim
pridobiti soglasje sveta — kot npr. k strateSkemu nacrtu, programu dela, aktu o organizaciji
dela, aktu o sistematizaciji delovnih mest, kadrovskemu nacrtu, nacrtu nabav osnovnih
sredstev in investicijskega vzdrzevanja, zavodski kolektivni pogodbi, ...

Direktorja imenuje in razreSuje ustanovitelj, ¢e ni z zakonom ali ustanovitvenim aktom za to
pooblascen svet zavoda. Za direktorja je lahko imenovan, kdor izpolnjuje pogoje, dolocene z
zakonom in statutom. Mandat traja Stiri leta, ¢e ni z zakonom ali aktom o ustanovitvi drugace
doloceno. Po preteku mandatne dobe je ista oseba lahko znova imenovana za direktorja.
Direktor je lahko razreSen pred potekom mandata. Tako ga mora svet zavoda razreSiti v
primeru, ko sam tako Zeli ali ko pride do razlogov, zaradi katerih preneha delovno razmerje
po Zakonu o delovnih razmerjih (Uradni list RS, §t. 42/02). Ti razlogi so: neravnanje po
predpisih in splosnih aktih zavoda, neuresnicevanje sklepov organa zavoda, povzrocitev vecje
Skode zavodu, malomarno opravljanje svojih dolznosti, kar povzro¢i hujSe motnje pri
delovanju zavoda. Lahko pa ustanovitelj tudi dolo¢i, da ima javni zavod upravo. Pri tem
opredeli Stevilo ¢lanov in njihova medsebojna razmerja.

Kadar je v ustanovitvenem aktu dolo¢eno locevanje poslovodenja in strokovnega dela, potem
strokovno delo zavoda vodi strokovni vodja, ki ga imenuje svet zavoda. Gre za neobligatorni
organ, katerega pravice, dolznosti in odgovornosti so dolocene s statutom ali pravili zavoda v
skladu z zakonom ali ustanovitvenim aktom.
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Imenovanje ali razresitev strokovnega vodje svetu zavoda predlaga strokovni svet, saj ima
podroc¢ja strokovnega dela zavoda, odlo¢a o strokovnih vprasanjih v okviru pooblastil,
dolocenih v statutu ali pravilih zavoda, doloca strokovne podlage za programe dela in razvoja
zavoda, daje svetu, direktorju in strokovnemu vodji mnenja in predloge glede organizacije
dela in pogojev za razvoj dejavnosti ter opravlja druge naloge, dolo¢ene z zakonom, s
statutom ali pravili zavoda.

Splosno je z zakonodajo doloceno, da morajo javni zavodi, ki imajo ve¢ kot 20 zaposlenih,
imeti vse tri organe — direktorja, svet in strokovni svet. V zavodih z manj zaposlenimi pa sta
svet in strokovni svet zdruzena v en organ, ki se imenuje svet. Pomembna je strokovnost
uresni¢evanja ciljev zavoda. Ustanovitelj ne sme imeti neposrednega vpliva na imenovanje
strokovnega vodje in strokovnega sveta zavoda. Tako je doloceno v zakonodaji, dejansko pa v
danasnjem svetu prevlade politike tega ni mogoce trditi.

3. 3 Cilji delovanja javnega zavoda

Cilj delovanja zavoda in nepridobitnih organizacij nasploh je zagotavljanje storitev sploSnega
in skupnega pomena, s katerimi se zadovoljujejo doloCene druzbene potrebe, ki zviSujejo
kakovost Zivljenja oziroma druzbeno blaginjo. (Zibert, 2004, str. 1). Cilj javnih zavodov je
tako z danimi sredstvi dose¢i maksimalno realizacijo ciljev. Poleg svoje osnovne dejavnosti (v
javnih zavodih je to opravljanje javne sluzbe), pa zavodi opravljajo tudi trzno dejavnost, ki je
lahko nepridobitna, v ve€ini primerov pa ima kar pridobitni znacaj, kar je ze v nasprotju z
osnovno opredelitvijo zavoda kot nepridobitne organizacije.

Cilje javnih zavodov dolo¢i vlada z nacionalnimi programi ter z javno politiko na dolo¢enem
podrocju oziroma za dolo¢eno dejavnost, pri cemer dolo¢a minimalne standarde ter zagotavlja
zakonske podlage in denar za izpeljavo nacionalnega programa. Poslovodstvo nato nadalje
skrbi za uresnicevanje teh ciljev, programov in standardov v okviru posameznih organizacij.
Vlada se ukvarja torej s problemom postavitve programa in uradne politike, poslovodstvo v
posameznem javnem zavodu pa s problemom, kako te cilje ¢im ucinkoviteje ter uspesno
uresniciti. Pri tem uporabljajo razlicne metode ter pristope za njihovo izpeljavo. Drzava ali
posamezniki ustanovijo organizacije za dosego nacrtovanih ciljev ter s tem koristi.

Drzava lahko postavi cene, ki so visje, enake ali niZje od celotnih stroSkov poslovanja; slednje
so postavljene tudi v vecini primerov. Prav tako je drzava glavna pri dolo€itvi dejavnosti
javnega zavoda, ki jo ta mora opravljati. Ne glede na to, da je cilj javnega zavoda
zadovoljevanje potreb v javnem interesu, pa to Se ne pomeni, da ne smejo njegovi prihodki
presegati odhodke. V primeru presezka prihodkov nad odhodki se sme le-ta uporabiti za
opravljanje in razvoj javne sluzbe.
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Vendar pa zavodi niso pridobitne organizacije, preko katerih bi ustanovitelj na podlagi
vlozenih sredstev pridobival dobicek. Zato tudi nimajo kapitala. Namen ustanovitve zavoda je
predvsem zagotavljanje doloCenih storitev v skladu z interesi ali obveznostmi ustanovitelja.
Javni zavodi so organizacije, ki opravljajo nepridobitno dejavnost. Za posamezen javni zavod
sklene resorno ministrstvo pogodbo o zagotavljanju storitev nacionalnega programa. V
pogodbi ministrstvo opredeli naloge, ki jih mora izvajati javni zavod, ter doloCi sredstva za
delovanje javnega zavoda. Ker so storitve javnih zavodov primarnega pomena za kulturo,
znanost, Sport ter socialno in zdravstveno varstvo, sta poglavitna kriterija za uspesnost
poslovanja kakovost in koli¢ina storitev, ki jih opravlja javni zavod.

Za dosego teh ciljev mora v javnih zavodih poslovodstvo razmisljati o prihodnjem delovanju
— to lahko imenujemo planiranje ali nacrtovanje. Pripraviti morajo nacrte za vsak posamezen
cilj in jih nato izpeljati. Uresni¢evanje je pri tem nenehno pod nadzorom, saj se lahko zaradi
razliénih vzrokov razlikuje od zamisljenega. Ce pride do odstopanj, se ocenijo odmiki in na
podlagi teh ocen se pripravijo ukrepi, s katerimi se skuSa poslovodstvo priblizati
zamis$ljenemu.

Javni zavod je na eni strani izpostavljen trznim zakonitostim, ki mu narekujejo uspesno,
ucinkovito poslovanje ter predlozitev bilanc in poro€il o dosezenih ciljih ter rezultatih v
poslovnem letu, na drugi strani pa se sooca z zakonodajo vlade. Ta veleva zagotavljanje
razlicnih druzbenih ciljev in interesov, zato lahko recemo, da je javni zavod instrument
nacionalne politike, ki uresnicuje te cilje. V ve€ini primerov so druzbeni cilji, smernice
nacionalne politike prvotnega pomena, medtem ko so podjetniski cilji v ozadju.

Okolje javnih zavodov je eden pomembnejSih dejavnikov, ki vplivajo na to, kateri in kaksni
bodo cilji — rezultati, ki bodo morali biti izpolnjeni v vnaprej postavljenem obdobju. Kot
okolje jemljemo predvsem vlado in njeno politiko. Gre za zelo -centralizirano,
institucionalizirano okolje, v katerem so javni zavodi izpostavljeni prisilnemu urejanju na
podlagi programov, ki jih postavljata vlada in njena politika. Njihovi cilji so Stevilni in v€asih
tudi protislovni — lep primer za to sta cilja enakosti in pravi¢nosti v nasprotju z ekonomskima
ciljema, kot sta uspesnost in u¢inkovitost poslovanja, kar pripelje do maksimizacije dobicka.
Cilji, ki jih dolo¢ijo, so velikokrat tudi prevec sploSni in nejasni. Posledica tega je, da z
danimi sredstvi za opravljanje dejavnosti v celoti ne zadovoljujejo potreb, ki so v javnem
interesu celotnega prebivalstva. Zaradi tega je na koncu zadanega poslovnega obdobja tezko
oceniti dejansko poslovanje zavoda. Poleg tega se je tudi nemogoce prilagajati dolocenim
segmentom na trgu glede na njegove potrebe (Podnar, 2005, str. 13).
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3. 4 Financiranje javnih zavodov

Nacin financiranja javnih zavodov je odvisen od dejstva, ali opravljajo »¢isto javno sluzbo«
ali pa opravljajo tudi druge posle. Med »¢isto javno sluzbo« Stejemo tiste dejavnosti, ki so
doloCene z zakonom o nacionalnem ali letnim programom ter s proratunom, na podlagi
pogodbe, sklenjene z drzavo, pri Cemer ceno dolo¢a ustanovitelj ali pa je rezultat
pogodbenega odnosa med drzavo in zavodom. Med druge posle ali dejavnosti Stejemo tiste
dejavnosti, ki so sicer lahko povezane ali pa tudi ne, z javno sluzbo in s katerimi storitvami
nastopa na trgu. Opravljanje druge dejavnosti pri zavodu je sicer pogojeno z dovoljenjem
ustanovitelja in zmogljivostmi samega zavoda ter z naravo dela, pri ¢emer ceno doloca zavod
ali sam trg oziroma ustanovitelj. Ce javni zavod opravlja javno sluzbo, se financiranje
dejavnosti zavoda opravlja iz drzavnega proracuna, na podlagi pogodbe med organom drzave
in javnim zavodom kot izvajalsko organizacijo. Tak$no financiranje praviloma pokriva
stroske zavoda, med katere Stejemo sredstva za place, prispevke delodajalca, osebne
prejemke, materialne stroske in amortizacijo posameznih skupin zavodov osnovnih, srednjih
in visokih Sol (Ivanjko, 2001, str. 135).

Poznamo tri vrste finan¢nih virov javnih zavodov:

- proracunska sredstva — sredstva ustanovitelja, ki je lahko drzava ali ob¢ina,
- prihodki od prodaje blaga in storitev na trgu,

- drugi viri — dotacije, donacije in podobno.

3. 4.1 Proracunsko financiranje

Sredstva iz proracuna so zneski, ki jih dobiva organizacija za opravljanje dejavnosti iz
proracuna drzave ali lokalne skupnosti, ne glede na namene, za katere jih dobiva, razen placil
za proizvode oziroma storitve, katerih kupec je drzava ali lokalna skupnost (Slovenski
racunovodski standardi 2006, 2006).

Pri proracunskem financiranju so bistvena vprasanja komu: koliko in za kaj sploh financirati
doloc¢eno stvar. Na ta vpraSanja nam najbolje odgovori zakonodaja. To so proracunska
zakonodaja, nacionalni programi, podzakonski predpisi, ustanovitveni akti organizacij,
njihovi letni programi dela in razvoja ter pogodbe.

Dejavnost zavoda financirajo pristojna ministrstva po namenih na tri razli¢ne na¢ine (Kamnar,
1999a, str. 125-128):

- financiranje delovanja, poslovanja organizacije,

- financiranje storitev javne sluzbe,

- financiranje programov.

16



Financ¢na sredstva javni zavod pridobi na podlagi pogodbe, ki jo sklene z ministrstvom za
tekoce leto. Pogodba je bolj ali manj standardizirana po dejavnostih. Temeljila naj bi na
letnem programu javnega zavoda. V njej pogodbenika opredelita vrsto in obseg javne sluzbe
ter viSino sredstev za njeno izvajanje. Gre za to¢no opredeljeno metodologijo za dolocitev
osnov, po katerih se izracunajo sredstva za izvajanje javne sluzbe. Za posamezno podrocje pa
vlada dodatno dolo¢i podrobnej$o metodologijo z uredbo.

Ministrstvo sredstva nakazuje za:

- pokrivanje pla¢ delavcev in direktorja — visina plac se doloca po Zakonu o sistemu pla¢ v
javnem sektorju (Uradni list RS, $t. 56/02),

- zadruge osebne prejemke,

- zaprispevke plac,

- za stroske materiala doloCene na podlagi standardov oziroma normativov za opravljanje
storitev; pri tem morajo upoStevati predpise, ki urejajo proracunsko financiranje, in pri
javnem narocilu materiala, gradbenih del in storitev ravnati v skladu z Zakonom o javnem
narocanju (Uradni list RS, §t. 128/06),

- za amortizacijo — o kateri se dogovorita izvajalec in naro¢nik oziroma ministrstvo.

V javnem zavodu morajo sredstva uporabiti namensko v skladu s svojim letnim programom
dela ter finan¢nim nacrtom. To dokazujejo z zaklju¢nim raCunom, porocilom o uresni¢evanju
ciliev ter drugimi poro¢ili. Ce ministrstvo ugotovi, da so bila dana sredstva porabljena
nenamensko ali v nasprotju z zakonom, za znesek nenamensko porabljenih sredstev zmanjsa
akontacije ali pa kratkorocno ustavi nakazovanje sredstev na racun, s katerega so bila ta
porabljena nenamensko.

V pogodbi pa je poleg namena porabe in obsega porabe sredstev vkljuceno tudi dolocilo,
kak$na so lahko odstopanja med posameznimi vrstami stroskov, ki jih zagotavlja pristojno
ministrstvo od finan¢nih sredstev, ki temeljijo na finanénem nacrtu javnega zavoda. Finan¢ni
nacrti javnih zavodov se navadno pomembno razlikujejo po obsegu in namenu porabe od
sredstev, ki jih za njihovo delovanje namenja pristojno ministrstvo. Zato so kasneje tudi
tezave pri nadzoru uspesnosti in u€inkovitosti poslovanja zavoda in ugotavljanja namenskosti
in zakonitosti porabe sredstev.

O financiranju investicij v zavodu prav tako odloa ministrstvo. To odloca o posamezni
investiciji v konkreten zavod pa tudi o investicijah za istovrstne zavode. Sredstva za
financiranje investicij so zagotovljena loceno od sredstev, ki so namenjena za opravljanje
javne sluzbe. Zavodi lahko sredstva za investicije zagotavljajo tudi sami, bodisi iz virov, ki so
namenjeni za opravljanje dejavnosti, bodisi iz presezka prihodkov, ustvarjenega na trgu.
Vendar je pri tem pomembno, da poraba sredstev za investicije ne vpliva na opravljanje
primarne dejavnosti zavoda.
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3. 4. 2 Prihodki na trgu

Zavod pridobiva prihodke tudi s prodajo proizvodov in storitev na trgu zunaj okvira javne
sluzbe. Ta prihodek je opredeljen kot profitna dejavnost, kjer je osnovni cilj maksimiranje
dobicka oziroma prihodkov nad odhodki. V tem delu so zavodi orientirani trzno. Dobicek iz
te dejavnosti je obdavcen.

Razlogi, da zavod opravlja tudi pridobitno dejavnost, so (Trunk-Sirca, Tavéar, 2000, str. 59):

- odvisnost od javnih sredstev — ne glede na vir ali obliko financiranja obcutijo javni zavodi
krcenje javne porabe,

- stroski — rast stroskov nasploh zadeva tudi javne zavode, ki dokazujejo ucinkovitost
svojega delovanja in posebej porabljanja dodeljenih sredstev z var¢nim in umnim
gospodarjenjem,

- osamosvajanje — javni zavodi se marsikje skusajo osvoboditi vpliva birokratske in toge
drzavne uprave,

- konkurenca — javni zavodi se srecujejo z vse vecjo konkurenco pridobitnih organizacij, ki
opravljajo isto ali podobno dejavnost.

Glavni problem, ki nastane, ko javni zavod opravlja tudi pridobitno dejavnost, je dolocitev
sredstev ministrstva za opravljanje javne sluzbe. Iz proracunskih sredstev so pokriti stroski
poslovanja zavoda, med drugim tudi place zaposlenih. Klju¢no vprasanje se postavlja, ali ti
zaposleni opravljajo storitve v pridobitni dejavnosti v rednem delovnem casu in ali je
ugotovljeni potrebni obseg dela za opravljanje javne sluzbe realen in glede na to zagotovljeni
obseg finan¢nih sredstev primeren.

Podobno vprasanje si lahko zastavimo pri poravnavi vseh drugih stroskov za material ali
storitve — kateri so porabljeni za opravljanje javne sluzbe in kateri za opravljanje pridobitne
dejavnosti. Tu nastane Se vecji problem pri evidentiranju in knjizenju dogodkov, povezanih s
stroski, na posamezna mesta odgovornosti oziroma stroskovna mesta.

Tretje vprasanje pa je postavitev cene za izdelani proizvod ali opravljeno storitev. Se posebej
problemati¢no je pri produktih, ki se prodajajo na konkuren¢nem trgu. Tu lahko zavod
izrablja svoj polozaj, saj lahko del stroskov prevali na financerja in s tem postavi
konkurenénej$o — nizjo ceno od drugih subjektov, ki se nahajajo na istem trgu.

Po Zakonu o sistemu pla¢ v javnem sektorju (Uradni list RS, $t. 56/02) lahko uporabniki
proracuna, ki pridobivajo del sredstev s prodajo blaga in storitev na trgu ali pa iz nejavnih
prihodkov za opravljanje javne sluzbe, del sredstev, pridobljenih na trgu, uporabijo za placilo
povecane delovne uspesnosti ali za placilo povecanega obsega dela in s tem povecajo obseg
sredstev za placilo delovne uspesnosti za osnovne place, ki znasa najvec¢ 5 % letnih sredstev.
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Vidimo, da je pri financiranju javnega zavoda Se marsikaj nedore¢enega. Potrebnih bi bilo Se
ve¢ standardizacije ter meril, na podlagi katerih bi lahko lazje izvajali nadzor in ocenjevali
uspesnost poslovanja javnega zavoda in njegovo u¢inkovitost pri porabi sredstev.

3. 4. 3 Drugi viri — dotacije, donacije in podobno

Donacije so zneski ali stvari, ki jih dobiva organizacija od fizi¢nih in pravnih oseb brez
obveznosti vracila in se ne nanasajo na placila za proizvode oziroma storitve, katerih kupci so
te osebe. Med donacije se ne Stejejo sredstva iz proracuna (Slovenski racunovodski standardi
2006, 2006).

Dotacije iz proracuna so vsi zneski, ki jih dobiva organizacija za opravljanje dejavnosti iz
proratuna drzave ali obCine, ne glede na namene, za katere jih dobiva, razen placil za
proizvode oziroma storitve, katerih kupec je drzava ali ob¢ina (Mlinar, 2002, str. 19).

3.5 Merjenje uspeSnosti javnega zavoda

Merjenje dosezkov razlicnih organizacij je pomembno, saj moramo vse organizacije
obravnavati kot gospodarsko, druzbeno in finan¢no enoto.

Za merjenje uspesnosti poznamo ve¢ pristopov, in sicer (Kav¢ic, 2001, str. 161):

- sistemski pristop: sposobnost pridobivanja redkih virov, ki omogocajo integriteto in
prezivetje organizacije ter

- ciljni: stopnjo doseganja kaksSnega idealnega stanja.

Za oceno delovanja je primernejsi ciljni pristop, vendar moramo vedeti, da ima organizacija
lahko vec ciljev, ki so si lahko razli¢ni, celo nasprotujoci. Vendar brez poznavanja kaj in kako
mora organizacija delati in k ¢emu mora teziti, ne moremo oceniti uspeSnosti. Zato mora
vsaka organizacija opredeliti svoje poslanstvo in vizijo, ki jo dolo¢i v skladu z druzbenim
okoljem in cilji, ki jim sledi.

Namen javnih zavodov je torej uresni¢evanje poslanstva. To zajema tudi, da morebiten
presezek prihodkov nad odhodki ne sme biti ustvarjen na racun uspesnosti pri doseganju
programskih ciljev in da se mora ustvarjeni presezek usmeriti nazaj v dejavnost ter da
ustanovitelji ne morejo prosto razpolagati z njim.
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Poudariti je treba, da je tudi pri javnih sluzbah pomembno zagotoviti njihovo ¢imbolj
racionalno izvajanje. To pomeni, minimizirati stroSke oziroma zagotoviti ¢im bolj kakovostne
javne dobrine in storitve s ¢im manj stroski.

Ker se s prodajo javnih dobrin in storitev ne ustvarja dobicek, pa je prav tako tezko oceniti
samo uspesnost in ucinkovitost opravljanja javne sluzbe (Coombs, Jenkins, 1991, str. 21).
Tezko je namre¢ ovrednotiti delo v javnih ustanovah, kot so zdravstvene, Solske ter druge
institucije.

V primerjavi z zasebnim sektorjem je javni sektor v pogledu kakovosti in odli¢nosti delovanja
bolj svoboden kakor zasebni sektor, saj zanj ne velja ostra konkurenca trga. Ni povratne veze,
ki bi izvajalca silila v izboljSanje izvajanja storitev. Upadanje dobicka v zasebnem sektorju
pomeni bodisi slabSo raven kakovosti bodisi pojav konkurence, ki je odvrnila stranke. V
javnem sektorju ne moremo govoriti o dobi¢ku kot primarnem cilju. Storitve javnega sektorja
so mnogokrat deloma ali pa kar v celoti financirane iz proracuna, odvisno v kolik$ni meri
njihovo ceno doloca drzava. Glavna razlika med zasebnim in javnim sektorjem je v
konkurencnosti, katere narava dela v javnem sektorju ne pozna (Devjak, Pecek, 2001, str.
104).

Ob spoznanju pomanjkanja tekmovalnosti, odsotnosti delovanja povratne zveze in povratnih
informacij ter pomanjkanju trzne selekcije v javnem sektorju se je pojavil nov pogled na
njegovo vrednotenje delovanja. Moto in glavno misel novega delovanja v devetdesetih letih
prepoznamo pod geslom »Vredno svojega denarja«. Jonathan Bates piSe, da je vrednost
denarja dosezena takrat, ko javno telo, ustanova ali organ izvaja svoje obveznosti na visokem
nivoju ob nizkih stroskih. O koristno porabljenem denarju lahko govorimo le v povezavi z
zadovoljstvom uporabnikov storitev javnega sektorja. Stopnja zadovoljstva obcanov in
drzavljanov je lahko merilo za koristnost porabljenega denarja — javnih sredstev (Devjak,
Pecek, 2001, str. 104).

Za oceno ucinkovitosti javnega sektorja, je potrebno odgovoriti na naslednja vprasanja

(Budimir, 2007, str. 315):

- ali so storitve usmerjene na uporabnike,

- ali so organizacije javnega sektorja oblikovane na nacin, da bodo nudile kvalitetnejSe
storitve v prihodnosti,

- ali je racunovodenje uspesno,

- ali so sredstva izkori$¢ena na na¢in, da zagotavljajo najbolj$o vrednost za vloZeni denar’.

V devetdesetih letih, ko je narasel obseg raziskovanja organiziranosti in u¢inkovitosti javnega
sektorja, se je pojavilo tako imenovano »merilo 3E«’ kot merilo uspe$nosti javnega sektorja.

2 P NIV . . .
- Definicija 3E v angles¢ini pomeni: economy, efficiency, effectiveness.
3V angles¢ini: value for money.
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To pomeni, da je v javnem sektorju merilo upravic¢enosti porabljenih denarnih sredstev

merjeno s trojnim merilom: ekonomicnost, uc¢inkovitost in uspesnost (Devjak, Pecek, 2001,
str. 105):

Ekonomicnost oziroma gospodarnost je mera za viSino stroskov izvajanja storitev.
Povecevanje ekonomicnosti zagotavlja minimiziranje vhodnih stroSkov. Ta vidik brez
upostevanja drugih dveh popolnoma zanemari najpomembnejsi del, to je kakovost izhoda
oziroma kakovost storitve. Zato je bolje opredeliti ekonomicnost kot najnizje mogoce
stroske za dosego Zelenega izhoda. Pri graditvi avtoceste pomeni, da zelimo zgraditi
najcenejs$o avtocesto.

Merilo u¢inkovitosti je razmerje med vhodom in izhodom. Ta je dosezena, ko je ustvarjen
maksimalni izhod ob izbranem vhodu. Pomeni delati »prav«. Ce poizku$amo prenesti
pricakovanja uc¢inkovitosti na gradnjo avtoceste, potem je teznja, da bi s ¢im nizjimi
stroski dosegli ¢im kakovostnejSo avtocesto.

Merilo uspesnost je neke vrste jamstvo, da opravljamo pravo stvar. To je zagotovilo, da je
resni¢no dosezen zastavljeni cilj. Problem tega pri¢akovanja je optimisti¢na predpostavka,
da so cilji dolo¢eni in medsebojno nekonfliktni. V praksi bi na primeru avtoceste lahko
proucili, ali je gradnja nove avtoceste resni¢no povzro€ila znizanje prevoznih stroskov,
zmanjSanje Stevila smrtnih Zrtev in podobno. Sprasujemo se, ali je bila izgradnja avtoceste
upravicena in ali ne bi morda dosegli ve¢jega ucinka z neko drugo storitvijo, na primer z
zeleznisko progo.

Gospodarnost in uspesnost sta podobni; v obeh primerih govorimo o prihranku vlozkov.

Gospodarnost zagotavlja minimiziranje vlozkov, uspesnost pa maksimiranje izlozkov z

minimalnimi vlozki. UspeSnost torej predpostavlja gospodarnost. Nekdo ne more biti hkrati

uspesen in negospodaren, ¢eprav je lahko kdo gospodaren pa vendar neuspesen.

Merilu »3E« se zaradi ekonomskega razvoja v zadnjem desetletju pridruzujejo Se Stiri

zahteve, tako da lahko govorimo o »merilu 7E« *. Ta merila so 3e:

okolje, ki ga sestavljajo dejavniki, ki pomembno vplivajo na delovanje organizacije.
Delovanje okolja je povezano z negotovostjo, saj je tezko napovedati, katere spremembe v
okolju bodo bistveno vplivale na delovanje organizacije (politi¢ni, ekonomski, socialni in
tehnoloski dejavniki), ki pa jih je pri ocenjevanju delovanja in izvajanja nalog treba
upostevati. Kot enega od dejavnikov okolja ne gre zanemariti ekologije kot pojmovanja
okolja v 0zjem pomenu besede. Ta ima v nekaterih dejavnostih (npr. elektrarne, toplarne,
rudniki) pomemben vpliv — na samo organizacijo, na okolje in na obseg porabe javnih
sredstev (Jamnik, 1999, str. 43).

eticnost je presojanje (Jamnik, 1999, str. 43):

0 uresni¢evanja druzbenih ciljev,

4 .. IR . . . . . .
Definicija 7E v angles¢ini pomeni: economy, efficiency, effectiveness, environment, ethics, equity,
exellence.
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0 nacina izpolnjevanja obveznosti in stopnje odgovornosti do okolja in
uporabnikov (onesnazevanje, varnost proizvodov, posteno poslovanje) in
O delovanja posameznikov v sami organizaciji (skrb za zaposlene, delovne
razmere in zadovoljstvo uporabnikov).
- pravi¢nost pomeni, da podjetje deluje v skladu z dolo¢enimi normami pravili in naceli
(Mercun, 2002, str. 9),
- odli¢nost, ki zahteva, da organizacija svoje delo opravlja na visoki ravni.

Z globalizacijo gospodarstev in z razvojem ekonomije nasploh lahko v prihodnosti
pri¢akujemo dopolnitev teh meril $e s kak§nimi dodatnimi zahtevami. Se posebej to velja za
podjetja in organizacije, ki se financirajo iz proracuna.

Javna sluzba je na nekem podroc¢ju uéinkovita, ¢e proizvaja prave storitve, tiste, ki jih ljudje
pricakujejo in rabijo, je uspeSna, ¢e dosega zastavljene cilje in je gospodarna, ¢e uspe
minimizirati vlozena sredstva, ki jih zagotavljajo davkoplacevalci, ob pogoju, da se uspesnost
in uc¢inkovitost zato ne zmanjSata (Kamnar, 2000, str. 144).

Za merjenje uspesSnosti javnih zavodov obstaja dvoje meril, denarno izrazena merila in
nedenarno izrazena merila. Merjenje uspeSnosti z vnaprej izrazenimi denarno in nedenarno
izrazenimi merili pomeni za javni zavod polaganje raCunov, odgovornost do
davkoplacevalcev — uporabnikov storitev in stalno izboljSevanje storitev. Pozitivne ucinke
dosezemo, ko ugotavljamo razlike med tem, kaj bi se moralo delati in kaj se dela.

3. 6 Novi zakon o javnih zavodih

Ministrstvo za notranje zadeve je pripravljalo nov Zakon o javnih zavodih (ZJZ, delovno
besedilo, 2000), ki naj bi nadomestil Zakon o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91) iz leta 1991,
predvsem zaradi njegovih pomanjkljivosti. Delovno gradivo na spletni strani ni ve¢ dostopno,
zato se nadaljnje pripravljanje Zakona o javnih zavodih postavlja pod vpraSanje. Kljub temu
delovno gradivo vseeno predstavljam, saj odpira vprasanja, ki so tudi predmet tega dela.

Nov Zakon o javnih zavodih bi bil sicer zelo dobrodosel, vsaj glede na ¢as nastanka Zakona o
zavodih (Uradni list RS, $t. 12/91) in glede na takojs$nje potrebe po vsaj zasilni ureditvi tega
podrocja. S prehodom na nov ustavni in politicni sistem je prislo tudi do ukinitve organizacij
zdruzenega dela za opravljanje dejavnosti posebnega druzbenega pomena kot oblike izvajanja
javnih sluzb na tem podroc¢ju. Te je Zakon o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91) preoblikoval v
javne zavode.
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Pomanjkljivosti obstojeCega Zakona o zavodih se nanasajo na urejanje lastniStva premozenja
javnih zavodov, na sistem financiranja javnih zavodov ter na skupno urejanje zasebnih in
javnih zavodov (ZJZ, delovno besedilo, 2000).

Druzbena lastnina je bila ukinjena in Zakon o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91) je novega
lastnika druzbenega premozenja naSel v drzavi oziroma lokalni skupnosti. Ker je Zakon o
zavodih preoblikoval v javne zavode vse organizacije, ki so delovale na podro¢ju druzbenih
dejavnosti in ki so imele ob uveljavitvi status posebnega druzbenega pomena, je
»nacionaliziral« premozenje Stevilnih organizacij, ki so kljub svojemu statusu pridobivale
celoten ali ve¢ji del svojega prihodka na trgu. S prenosom celotnega premozenja javnih
zavodov na drzavo oziroma lokalne skupnosti so nastale tezave pri upravljanju tega
premozenja. Javni zavodi namre¢ niso bili motivirani za gospodarno ravnanje s sredstvi za
svoje delo. Upravljanje s premozenjem je postalo togo in birokratsko. Resitev predlaga Zakon
o javnih zavodih (ZJZ, delovno besedilo, 2000), ki doloca, da sredstva za delo, ki jih zagotovi
ustanovitelj, postanejo last javnega zavoda. S tem premoZenjem javni zavod prosto razpolaga,
razen kadar gre za odsvojitev nepremicnin — takrat je potrebno pridobiti soglasje ustanovitelja.
Javni zavod tako lahko gospodari s svojim premozenjem. S tem je zagotovljena vecja
racionalnost in ucinkovitost pri uporabi sredstev, potrebnih za izvajanje javne sluzbe. Tu ne
gre za privatizacijo, pac pa je bolje opredeljena odgovornost za gospodarjenje s premozenjem.

Sistem financiranja je drugo klju¢no vprasanje, ki ga mora Zakon o javnih zavodih ustrezno
urediti. Najprej zaradi zahtev po uskladitvi s sprejetima Zakonom o javnih financah (Uradni
list RS, §t. 79/99) in Zakonom o ra¢unovodstvu (Uradni list RS, §t. 23/99), nato pa tudi zaradi
prilagoditve tega podrocja strateski opredelitvi drzave — to je ucinkovito izvajanje javnih
sluzb preko merjenja rezultatov dela in financiranje v odvisnosti od uspeSnosti izvajanja
javnih funkcij. V tem okviru Zakon o javnih zavodih (ZJZ, delovno besedilo, 2000) ureja
sredstva za zaCetek dela javnega zavoda, vire in nacine njegovega financiranja, postopke za
dolocitev obsega sredstev za izvajanje javne sluzbe, uporabo presezkov prihodkov nad
odhodki — ti bodo lahko namenjeni za razvoj in opravljanje dela javnega zavoda, kakor tudi za
nagrajevanje delovne uspesnosti zaposlenih. Za place bo lahko javni zavod brez predhodnih
dovoljenj porabil tudi sredstva, pridobljena s prodajo svojih storitev na trgu. To naj bi
vzpodbudilo zaposlene k povecanju racionalnosti in u¢inkovitosti.

Nadalje zeli Zakon o javnih zavodih odpraviti tudi pomanjkljivosti glede skupnega urejanja
zasebnih in javnih zavodov. Zasebni zavodi so za razliko od javnih zavodov, ki so osebe
javnega prava, kot osebe zasebnega prava mnogo blize gospodarskim druzbam. Vecina
zasebnih zavodov opravlja dejavnosti, ki bi jih lahko opravljali v obliki gospodarske druzbe,
zato zeli Zakon o javnih zavodih to obliko ukiniti. To bi prispevalo k vecji preglednosti
nasega pravnega sistema in k prilagajanju Evropski uniji.
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Poleg teh kljucnih razlogov pa predlagani Zakon o javnih zavodih (ZJZ, delovno besedilo,

2000) predvideva Se druge izboljsave. Te se nanasajo na:

- Dbolj jasno opredelitev polozaja zavodov in njihovih  ustanoviteljev  ter
njihovo registracijo,

- nacin upravljanja in odlo¢anja v javnih zavodih,

- polozaj poslovodnega organa,

- razmerja med javnimi zavodi in njihovimi strankami,

- nacine komuniciranja med javnimi zavodi in njihovimi ustanovitelji,

- nadzor nad njihovim delom ter

- nacine prenehanja javnega zavoda.

4 Racunovodstvo javnih zavodov

4.1 Zakonsko urejanje racunovodstva javnih zavodov

Racunovodstvo je osrednja informacijska dejavnost vsake poslovne osebe. Prisotno je tako v
vsaki gospodarski druzbi kot v zavodu oziroma drzavnem ali obCinskem subjektu in to ne
glede na lastnistvo, velikost ali obliko organizacije.

Racunovodstvo mora biti dejavnost, ki v svojih resSitvah zrcali SirSe druzbene procese in
nekako zdruzuje zivljenjsko filozofijo druzbe ter je hkrati pomemben nosilec
druzbenogospodarskega dogajanja. Zato je vizija sodobnega racunovodstva povezana z
novim, Sir§im obzorjem vloge racunovodstva in temelji na njegovi aktivni in interdisciplinarni
naravi. Dejavnost racunovodstva ne more biti samo denarno merjenje ekonomskih kategorij in
obracunavanje pretekle uspesnosti poslovanja, ampak se mora Siriti tudi na zaznavanje SirSe
druzbene odgovornosti organizacij. Se posebej to velja za proradunske uporabnike, ki imajo
SirSo druzbeno in socialno odgovornost (Kav¢ic, 2002, str. 113).

Zakon o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91) ureja statusna vprasanja zavodov, raunovodstvo
javnih zavodov pa urejajo Zakon o racunovodstvu (Uradni list RS, §t. 23/99), Zakon o javnih
financah (Uradni list RS, §t. 79/99) in Slovenski racunovodski standardi (Slovenski
racunovodski standardi 2006, 2006).

Zakon o racunovodstvu je razvrstil pravne osebe na pravne osebe javnega prava in pravne
osebe zasebnega prava. Prav tako je razvrstil pravne osebe na tiste, ki vodijo svoje poslovne
knjige po dolocbah Zakona o gospodarskih druzbah (Uradni list RS, s§t. 42/06), Zakona o
gospodarskih javnih sluzbah (Uradni list RS, §t. 32/93) in na tiste, ki vodijo svoje poslovne
knjige po dolo¢bah Zakona o racunovodstvu (Uradni list RS, §t. 23/99).
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Zakon o javnih financah je sistemski zakon na podro¢ju javnega financiranja v Sloveniji,
katerega temeljna znacilnost je, da celovito ureja vse elemente, potrebne za ucinkovito
upravljanje z javnofinan¢nimi izdatki v drzavi.

Slovenski racunovodski standardi so izpeljava racunovodskih nacel o metodah zajemanja in
obdelovanja racunovodskih podatkov in informacij. Teoretsko izhajajo iz kodeksa
racunovodskih nacel.

4. 1.1 Osnovni pojmi ra¢unovodstva

Racunovodstvo je dejavnost vseh poslovnih oseb. Ker so dolo¢ene znacilnosti racunovodstva
skupne vsem poslovnim osebam, torej tudi javnim zavodom, na tem mestu predstavljam
osnovne znacilnosti in pojme racunovodstva.

Racunovodstvo je dejavnost ugotavljanja, merjenja in posredovanja v denarni merski enoti
izrazenih pojavov, ki se nanasajo na poslovanje dolo¢enega poslovnega sistema. Zagotavlja
torej informacije, ki omogocajo analizo preteklega poslovanja ter na podlagi tega tudi
sprejemanje odlocitev o prihodnjem poslovanju (Arnold, Turley, 1996, str. 5).

Temeljni raCunovodski predpostavki sta uposStevanje nastanka poslovnega dogodka in
upostevanje ¢asovne neomejenosti delovanja.

Prva predpostavka pomeni, da je treba raCunovodske izkaze sestavljati na podlagi
racunovodenja, ki je zasnovano na temeljnih poslovnih dogodkih. Pri takSnem racunovodenju
se poslovni dogodki pripoznajo, ko se pojavijo in ne Sele ob placilu; zapisujejo se v
racunovodske razvide in se o njih poroca v racunovodskih izkazih obdobja, na katero se
nanasajo. Odhodki se pripoznajo v izkazu poslovnega izida in pred tem v ra¢unovodskih
razvidih na podlagi neposredne povezave nastanka stroskov ali odhodkov in pridobitve
prihodkov. Kljub temu pa uporaba zamisli vzporejanja prihodkov in odhodkov ne dovoljuje
pripoznavati v bilanci stanja postavk, ki ne ustrezajo opredelitvi sredstev ali obveznosti do
njihovih virov. Splo$ni Slovenski racunovodski standardi (v nadaljevanju splosni SRS)
upostevajo to predpostavko; podjetje ali druga organizacija, kjer ne prihaja v postev, se ne
more opirati na splosSne SRS, temve¢ zanj(o) velja posebni SRS (Slovenski racunovodski
standardi 2006, 2006).

Druga predpostavka pomeni, da je treba racunovodske izkaze sestavljati, kot da bo podjetje
nadaljevalo poslovanje v dogledni prihodnosti in kot da nima niti namena niti potrebe, da bi
ga povsem ustavilo ali pomembno skrcilo; pri racunovodenju, ki izhaja iz te predpostavke,
morajo biti gospodarske kategorije ovrednotene drugace, kot bi bile, ¢e bi podjetje opustilo
poslovanje. Splosni SRS upostevajo to predpostavko; podjetje ali druga organizacija, kjer ne
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prihaja v postev, ker obstaja upravi¢en dvom o nadaljevanju poslovanja, se ne more opirati na
splosne SRS, temvec zanj(o) velja posebni SRS (Slovenski ra¢unovodski standardi 2006,
2006).

Racunovodske informacije so namenjene ne le poslovodstvu organizacije, ampak tudi drugim
uporabnikom, ki tako ali drugace stopijo v stik z organizacijo. V javnih zavodih so
racunovodske informacije izrednega pomena za ustanovitelja.

Tudi zato ima raunovodstvo znacilnosti razumljivosti, ustreznosti, zanesljivosti in
primerljivosti.

Racunovodstvo se pojmuje kot sklop funkeij (Kav¢ic, 2000, str. 122, Kavcic, 2002, str. 104—

107 in Kav¢ic, 2005):

- Racunovodskega predracunavanja: predratunavanje v SirSem pomenu je vsako
vrednotenje prihodnjih poslovnih dogodkov.

- Racunovodskega obracunavanja (knjigovodstvo): naloga knjigovodstva je vodenje
poslovnih knjig, ki so predpisane z zakonom (glavna knjiga in dnevnik) ali pa jih
organizacija vzpostavi za svoje potrebe. Naloga knjigovodstva je tudi zagotoviti ustrezne
obracune za posamezne izvajalne funkcije, organizacijske enote in organizacijo kot celoto.

- Racunovodskega nadziranja: pomeni raCunovodsko presojanje pravilnosti pojavov in
racunovodskih podatkov o njih. Obsega nadziranje pridobivanja podatkov, ki se nato
uporabijo v knjigovodstvu ali racunovodskem obdelovanju, in analiziranje pa tudi
sestavljanje racunovodskih porocil o nacrtovanih in uresni¢enih poslovnih procesih in
stanjih.

- Racunovodskega analiziranja: pomeni presojanje kakovosti pojavov in racunovodskih
podatkov o njih ter obsega analiziranje, ki je tesno povezano s sestavljanjem
racunovodskih poro¢il o nacrtovanih in uresni¢enih poslovnih procesih in stanjih.
Povecuje kakovost racunovodskih informacij, ki pojasnjujejo stanje in dosezke pri
poslovanju ter so pomembne za izboljSavo procesov in stanj.

- Racunovodsko informiranje: je sporocanje ratunovodskih podatkov tistim, ki so zanje
zainteresirani, ali spreminjanje podatkov v informacije. Je v celoti odvisno od razvitosti
informacijskih dejavnosti v organizaciji. Racunovodsko informiranje se izvaja z
racunovodskimi porocili, ki vsebujejo racunovodske podatke in/ali racunovodske
informacije.

Racunovodstvo kot informacijsko dejavnost v poslovni enoti obicajno delimo na dva dela, in

sicer glede na podroéje delovanja in konéno informacijo (Cizman, 2001, str. 14):

- Finanéno raCunovodstvo, ki podrobneje spremlja in presoja navzven: do nabavljanja prvin
poslovnega procesa in prodajanja poslovnih ucinkov, pridobivanje in vracanje denarnih
sredstev ter vzpostavljanje in razpuScanje finan¢nih nalozb, ne spusca pa se v podrobnosti
pri notranjem poslovanju, ampak jih zgolj povzema. Ceprav so obi¢ajno te informacije
prvenstveno namenjene za potrebe lastnikov, investitorjev, drzave, jih rabi tudi
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poslovodstvo. Obicajno so oblike in vsebine izkazov dolocene bodisi s standardi ali z
drzavnimi predpisi.

- Stroskovno racunovodstvo, ki spremlja in presoja notranje poslovanje: porabo poslovnih
prvin, stroSke, obracunavanje poslovnih ucinkov, obracunavanje med organizacijskimi
enotami. Te informacije so namenjene za potrebe notranjih uporabnikov, ki se odlocajo o
notranjih razmerjih v poslovnem procesu. Obi¢ajno vsebine in oblike niso predpisane,
vendar tudi tu veljajo dolo¢ena pravila in metode, ki jih je postavila bodisi ra¢unovodska
stroka ali pa drzavni organi.

Finan¢no in stroskovno ratunovodstvo sta dva dela celotnega racunovodstva, poslovodno
racunovodstvo pa je nadgradnja, ki pripravlja racunovodske informacije, potrebne pri
odlocanju v poslovnem subjektu.

Tako bi lahko rekli, da finan¢no racunovodstvo spremlja poslovne dogodke podjetja z
okoljem in stroskovno poslovne dogodke znotraj podjetja. Poslovodno racunovodstvo pa je
tisti del celotnega racunovodstva, ki pripravlja raCunovodske informacije, potrebne pri
odlocanju v posameznem podjetju.

Cilj racunovodskega delovanja je izdelava racunovodskih izkazov. Racunovodske izkaze
morajo izdelati podjetja ustanovljena po Zakonu o gospodarskih druzbah (Uradni list RS, st.
42/06) in zavodi ustanovljeni po Zakonu o gospodarskih javnih sluzbah (Uradni list RS, st.
32/93) oziroma Zakonu o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91).

Organizacija lahko pripravi ratunovodske izkaze za lastno uporabo in le ti niso predpisani.
Sama lahko dolo¢i posamezne postavke in oblike svojih lastnih izkazov. Temeljni
racunovodski izkazi pa so javni in morajo biti zasnovani na temeljnih racunovodskih
predpostavkah. Temeljni racunovodski izkazi so bilanca stanja, izkaz poslovnega izida, izkaz
denarnih tokov in izkaz gibanja kapitala. Bilanca stanja je najpomembne;jsi racunovodski
izkaz, ostali trije pa so pojasnjevalni izkazi, ki pojasnjujejo najpomembnejSe racunovodske
kategorije, to so dobicek, denar in kapital.

Izkazi so javni, kar pomeni, da so na vpogled tudi drugim osebam, kot so npr. sedanji in
mozni lastniki, prinasalci kapitala, zaposleni v podjetju, posojilodajalci, dobavitelji in dajalci

blagovnih kreditov, kupci, vlada in njeni organi ter javnost. Lahko bi rekli kar javnost nasploh
(Turk, Melavce, 2001, str. 43).

4. 1. 2 Racunovodstvo javnih zavodov

Racunovodstvo javnih zavodov se v nekaterih posebnostih razlikuje od racunovodstev drugih
organizacij zaradi razlik v poslovnem procesu, nacinu pridobivanja prihodkov, lastnistvu
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sredstev, njihovi velikosti, organizacijski obliki, itd. Ne glede na nekatere posebnosti je
njegova poglavitna naloga, tako v pridobitnih kakor v nepridobitnih organizacijah, preskrba
informacij za razlicne uporabnike.

Racunovodstvo javnih zavodov je dolzno upostevati dolo¢be Zakona o ra¢unovodstvu in vse z
njimi povezane izvedbene predpise ter zagotoviti potrebne podatke, iz katerih je razvidno
gospodarno upravljanje z drzavnim premozenjem in poslovanje z javnofinancnimi sredstvi.
StroSkovno racunovodstvo, kot del racunovodstva javnih zavodov, je dolzno spremljati
stroske poslovanja in posredovati informacije o stroskih v javnih zavodih, ki so pomembne
zlasti za presojo, ali se pri uresni¢evanju osnovne dejavnosti uposteva visina stroskov, ki je
bila dodeljena javnemu zavodu iz proracuna.

Proracun, proracunski uporabniki ter pravne osebe javnega prava pri vodenju poslovnih knjig
upostevajo enotni kontni nacrt ter vse druge podzakonske akte, ki jih je za pravne osebe
javnega prava predpisal minister za finance (Janc, 2001, str. 52). Pravne osebe zasebnega
prava pa pri vodenju poslovnih knjig upostevajo kontni okvir in pa SRS 36.

Racunovodske informacije so najbolj pomemben del porocanja javnega sektorja, zato je
razumljivo, da se sprejemajo podrobni predpisi o spremljanju in vrednotenju racunovodskih
kategorij, o nacrtovanju in nadziranju poslovanja, o ugotavljanju rezultatov in izpolnjevanju
ciljev poslovanja, itd. Na osnovi finan¢nih porocil se ocenjuje delovanje javnega sektorja. Ta
porocila so veliko bolj podrobna in SirSe opredeljena kot finan¢na porocila v trznem sektorju.
Zaradi tako pomembne informacijske dejavnosti racunovodstva v javnem sektorju je potrebno
imeti dobro razvito stroskovno in poslovodno racunovodstvo.

Glede na to, da raCunovodski predpisi za javne zavode zahtevajo lofeno spremljanje
prihodkov in odhodkov, ki jih zavodi pridobijo in porabljajo iz sredstev javnih financ pri
opravljanju javne sluzbe in opravljanju dejavnosti na trgu, se na to veze tudi zahteva po
spremljanju posrednih in neposrednih stroSkov ter stalnih in spremenljivih stroskov, saj bo le
tako mozno objektivno razporediti stroSke na dejavnosti, ki te stroSke povzrocajo.

Slovenski racunovodski standardi so prilagojeni delovanju gospodarskih druzb, kar pa javni
zavodi niso. Za zavode zato velja poseben standard SRS 36 (Slovenski racunovodski
standardi 2006, 2006), ki obravnava resSitve v nepridobitnih organizacijah — pravnih osebah
zasebnega prava.

Zavodi pri racunovodenju uporabljajo Zakon o ra¢unovodstvu (Uradni list RS, §t. 23/99) in

SRS 36 (Slovenski racunovodski standardi 2006, 2006). Ponekod se neposredno uporablja
Zakon o ratunovodstvu, ta pa napotuje na SRS 36.
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Zakon o ra¢unovodstvu in Slovenski ra¢unovodski standardi urejata (Kavcic, 2005):

- razclenjevanje prihodkov in odhodkov,

- vrednotenje postavk v racunovodskih izkazih,

- reden odpis (amortizacija), s tem da so amortizacijske stopnje in na¢in odpisa predpisane
v posebnem navodilu,

- opredelitev drobnega inventarja.

Znacilnosti javnih zavodov z racunovodskega vidika so torej naslednje (Kavcic, 2005 in

Kav¢ig, 2007, str. 85):

1. Upostevajo nacelo poslovnega dogodka in eviden¢no spremljajo poslovanje po nacelu
denarnega toka na istih kontih kot drugi (zagotovitev evidenc o vseh javnofinan¢nih
prihodkih in odhodkih).

2. Morajo loc¢eno spremljati poslovanje in prikaz izida poslovanja:

a) s sredstvi javnih financ,
b) z drugimi sredstvi za opravljanje javne sluzbe,
c) s sredstvi pridobljenimi na trgu.

Sredstva pod a) in b) se Stejejo kot sredstva za opravljanje javne sluzbe, sredstva pod c) pa so

sredstva trzne dejavnosti.

4. 1. 3 Zakon o javnih financah

Zakon o javnih financah (Uradni list RS, §t. 79/99), sprejet leta 1999, je omogocil
uresni¢evanje reforme upravljanja z javnimi financami, ki predstavlja eno izmed orodij za
okrepitev konkurencnosti slovenskega gospodarstva ob vstopu v evropske povezave. Reforma
javnih financ na enoten in celovit nac¢in ureja nosilce javnih financ (uporabnike proracuna).
Zajema vse elemente sistema javnih financ ter s tem omogoca njegovo optimalno delovanje.
Njen cilj je ucinkovito, bolj usklajeno in bolj transparentno upravljanje s posameznimi deli
javnih financ in s tem z javnimi financami kot celoto. Cilji in elementi reforme javnih financ
so povezani z odgovori na tri klju¢na vprasanja v zvezi z javno porabo (Cvikl, Zemlji¢, 2000,
str. 13):

- kdo porablja proracunska sredstva,

- kako jih porablja oziroma kaj se placuje iz javnih sredstev in

- zakaj se porabljajo javna sredstva.

V Zakonu o javnih financah je vzpostavljena centralizacija oziroma enotno urejanje, najbolj
za ucinkovito in racionalno upravljanje z javnimi financami na globalni ravni, potrebnih
elementov. To so enotna sestava proracunov oziroma finan¢nih nacrtov posrednih
uporabnikov in njihovo ¢asovno planiranje, skupno financno planiranje in upravljanje z
denarnimi  sredstvi, racunovodstvo, omejevanje zadolZevanja, nadziranje porabe
javnofinan¢nih sredstev, porocanje o dosezenih ciljih in rezultatih ter merjenje u¢inkovitosti.
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Dosledna izpeljava v zakonu vzpostavljenih resSitev omogoca po drugi strani delegacijo
pristojnosti na izvajalske organizacije pri njihovem operativnem poslovanju. Zakon o javnih
financah omogoca vecletno proracunsko nacrtovanje in vpeljuje v sistem javnega financiranja
ideje o programskem nacértovanju, usmerjenosti k ciljem in rezultatom ter merjenju
ucinkovitosti in kvalitete izvajanja storitev javne uprave (Zemljic, 2000, str. 101-102).

Za spremljanje uresni¢evanja postavljenih ciljev je drzava vpeljala (Kav¢ic¢, 2002, str. 99—

100):

- ekonomsko kvalifikacijo javnofinanénih prejemkov in izdatkov, ki je podlaga za enotno
proracunsko in racunovodsko nacrtovanje, evidentiranje in spremljanje javnofinan¢nih
prihodkov in odhodkov,

- funkcionalno kvalifikacijo odhodkov drzave, ki je podlaga za enotno strukturiranje
vsebine posameznih izdatkov drzave; namenjena je prikazu celotne javne porabe po
posameznih podrocjih, v katere sodijo programi, ki se financirajo iz javnih sredstev ali
drzavnega proracuna,

- institucionalno kvalifikacijo, ki prikazuje proraCunska sredstva po posameznih
uporabnikih — s proracunom dolo¢enih nosilcih sredstev za financiranje programov
drzavnega proracuna, ki so v njihovi pristojnosti; ta kvalifikacija se je z novo zakonodajo
spremenila le toliko, kolikor so z njo vpeljani novi proracunski uporabniki.

Ceprav so za drzavo, kot organizacijo, ki jo oblikuje dolotena druzba, da bi po njej
zadovoljevala dolocene potrebe in interese, pomembne vse kvalifikacije, je za uporabnike
proratuna najpomembnejSa ekonomska kvalifikacija, saj je s sprejetjiem Zakona o
racunovodstvu obvezna za vse uporabnike.

Povedali smo Ze, da je Zakon o javnih financah opredelil posredne uporabnike proracuna.
Posredni uporabniki so javni skladi, javni zavodi in agencije, katerih ustanovitelj je drzava
oziroma ob¢ina. Javni zavodi torej spadajo med posredne uporabnike.

Posredne uporabnike drZzavnega in obcinskih proracunov ureja Zakon o javnih financah v
segmentih, ki se nanaSajo na (Zemlji¢, 2000, str. 105):

- sestavo, pripravo in predlozitev njihovih finan¢nih nacrtov,

- upravljanje z denarnimi sredstvi,

- zadolZevanje in dajanje porostev,

- racunovodstvo,

- predlozitev letnih porocil in

- proracunski nadzor.

Zakon o javnih financah (Uradni list RS, §t. 79/99) tudi dolo¢a naloge pristojnega ministrstva
pri upravljanju javnega zavoda:
1. usklajevanje programov dela in finan¢nih nacrtov ter njihovo financiranje po potrjenih
programih,

30



nadzor nad poslovanjem javnega zavoda,
nadzor nad izvajanjem odobrenih programov,
nadzor nad zadolZzevanjem in

Aol

uveljavljanje razli¢nih pravic lastnika kapitalske nalozbe.

Zakon o javnih financah za vodenje poslovnih knjig in izdelavo letnih porocil javnemu
zavodu doloca, da se uporabljajo dolocbe Zakona o racunovodstvu (Uradni list RS, $t. 23/99),
¢e Zakon o racunovodstvu ne doloca drugace. Minister za finance pa predpise racunovodske
postopke, kontni nacrt, vodenje knjig in izdelavo porocil v skladu s Slovenskimi
racunovodskimi standardi in Zakonom o racunovodstvu.

Hierarhija rac¢unovodskih predpisov, ki veljajo za pravne osebe javnega prava, je zapisano v
padajo¢em zaporediju, taka (Strekelj, 2002, str. 23):

- Zakon o racunovodstvu,

- podzakonski predpisi, ki jih sprejme minister za finance,

- Slovenski racunovodski standardi.

4. 1. 4 Zakon o ra¢unovodstvu

Od leta 2000 doloceni uporabniki enotnega kontnega nacrta upostevajo pri vrednotenju in
merjenju sredstev ter obveznosti do njihovih virov Zakon o rac¢unovodstvu (Uradni list RS,
§t. 23/99). Zakon o racunovodstvu je krovni zakon o racunovodstvu, ki v nekaterih resitvah
napotuje na Slovenske racunovodske standarde. Za dolo¢ene uporabnike veljajo pravila iz teh
standardov, razen Ce je z Zakonom o ra¢unovodstvu ali drugimi predpisi doloceno drugace.
Pri njihovi uporabi je potrebno upostevati Pravilnik o raz€lenjevanju in merjenju prihodkov in
odhodkov pravnih oseb javnega prava (Uradni list RS, §t. 134/03), ki doloc¢a, da dolo¢eni
uporabniki vrednotijo sredstva in obveznosti do njihovih virov v skladu s Slovenskimi
racunovodskimi standardi, ki veljajo za nepridobitne organizacije, ¢e ni doloceno drugace.
SRS 36 obravnava posebnosti, ki so znacilne za nepridobitne organizacije.

Zakon o raCunovodstvu je vpeljal velike spremembe na podro¢je racunovodstva javnih
zavodov. Skupaj s SRS 36 in podzakonskimi predpisi je zapolnil vrzel na podroc¢ju
racunovodskega sistema v Sloveniji.

Zakon o ra¢unovodstvu ne govori posebej o racunovodstvu, temve¢ o tem, kaj morajo pravne
osebe, za katere ta zakon velja, opravljati v ra¢unovodstvu. Zakon nadrobneje opredeljuje,
knjigovodske listine in poslovne knjige, priznavanje prihodkov in odhodkov, ugotavljanje
poslovnega izida, racunovodske izkaze in letno porocilo, hranjenje knjigovodskih listin in
poslovnih knjig, vrednotenje postavk v ra¢unovodskih izkazih, popis sredstev in obveznosti
do virov sredstev, odpisovanje neopredmetenih dolgoroc¢nih sredstev in opredmetenih
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osnovnih sredstev, revaloriziranje sredstev, finan¢no poslovanje in placilni promet,
predlaganje in posiljanje letnih porocil, naloge in organizacijo racunovodstva, racunovodsko
kontrolo in notranje revidiranje ter kazenske dolocbe.

Ce natanéno razélenimo dologila Zakona o ra¢unovodstva, ugotovimo, da jih lahko razdelimo

na §tiri vsebinske sklope, in sicer (Kavcic, 2002, str. 101):

- dolo¢ila, ki zadevajo knjigovodenje v najSirSem pomenu, in porocila, ki so rezultat tega
knjigovodenja,

- dolocila, ki zadevajo dejavnosti, ki niso sestavni del raCunovodstva (revidiranje, finan¢no
poslovanje),

- letno porocilo,

- naloge in organizacija raCunovodstva, pravice in odgovornosti pooblasc¢enih oseb.

Glavne spremembe, ki jih je prinesel Zakon o racunovodstvu (Uradni list RS §t. 23/99), se

nanasajo na (Cizman, 2001, str. 1):

- naslonitev na ra¢unovodske resitve po Slovenskih ra¢unovodskih standardih,

- spremljanje prihodkov in odhodkov v skladu z racunovodskim nacelom placane
realizacije (denarnega toka),

- spremljanje prihodkov in odhodkov v skladu z racunovodskimi standardi po nacelu
zaracunane realizacije,

- loceno izkazovanje prihodkov in odhodkov iz sredstev, pridobljenih iz javnih financ, iz
sredstev, pridobljenih za opravljanje javne sluzbe in iz sredstev, pridobljenih z
opravljanjem dejavnosti na trgu,

- spremljanje stroSkov po razli¢nih kriterijih, predvsem po tistih, ki so potrebni pri uporabi
sodobnih metod za razporejanje stroskov po dejavnostih,

- uveljavljanje notranjega revidiranja oziroma vzpostavitev notranjih revizijskih sluzb v
javnih zavodih.

Zakon o racunovodstvu (Uradni list RS, §t. 23/99) v prvem ¢lenu opredeli vodenje knjig. Prvi
¢len namre¢ pravi, da se z zakonom o racunovodstvu ureja vodenje poslovnih knjig ter
izdelava letnih porocil za proracun in proracunske uporabnike ter za pravne osebe javnega
prava in pravne osebe zasebnega prava, ki ne vodijo poslovnih knjig na podlagi Zakona o
gospodarskih druzbah (Uradni list RS, §t. 42/06), Zakona o gospodarskih javnih sluzbah
(Uradni list RS, §t. 32/93) in Zakona o drustvih (Uradni list RS, §t. 61/06).

V drugem clenu zakon navaja, da morajo le-te pravne osebe voditi poslovne knjige ter izdelati
letna porocila v skladu z dolo¢bami tega zakona in drugimi predpisi, kodeksom
racunovodskih nacel ter Slovenskimi racunovodskimi standardi.

Zakon o ratunovodstvu se neposredno uporablja pri (Kavcic, 2005):

- vodenju poslovnih knjig, hranjenju knjigovodskih listin in poslovnih knjig,
- razclenjevanju prihodkov in odhodkov,
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ugotavljanju poslovnega izida,

priznavanju in raz¢lenjevanju prihodkov in odhodkov,

racunovodskih izkazih, letnih poro¢ilih in njihovem predlaganju,

popisu sredstev in obveznosti do virov sredstev,

izrednem odpisu,

odpisu drobnega inventarja,

nalogah in organizaciji racunovodstva in odgovornosti pooblas¢enih oseb.

Zakon o racunovodstvu dolo¢a prej nasteto nacelno, podrobno pa jih mora javni zavod

dolociti v pravilniku o ra¢unovodstvu.

Zakon o racunovodstvu v svojih dolo¢bah napotuje na uporabo Slovenskih ra¢unovodskih

standardov ter podzakonske akte:

Pravilnik o nac¢inu in stopnjah odpisa neopredmetenih sredstev in opredmetenih osnovnih
sredstev (Uradni list RS, §t. 45/05).

Pravilnik o raz¢lenjevanju in merjenju prihodkov in odhodkov pravnih oseb javnega prava
(Uradni list RS, st. 134/03).

Pravilnik o enotnem kontnem nacrtu za proracun, prora¢unske uporabnike in druge osebe
javnega prava (Uradni list RS, §t. 54/02).

Navodilo za uskladitev racunovodskih evidenc za uporabnike enotnega kontnega nacrta z
zakonom o racunovodstvu (Uradni list RS, st. 110/99).

Pravilnik sestavljanju letnih porocil za proracun, proracunske uporabnike in druge osebe
javnega prava (Uradni list RS, §t. 115/02).

Pravne osebe javnega prava so glede na racunovodsko obravnavanje in izkazovanje poslovnih

dogodkov v poslovnih knjigah uporabnice enotnega kontnega nacrta. Delijo se v dve skupini
(Strekelj, Cizman, 2006, str. 7-8 in Cizman, 2007, str. 7-8):

drugi uporabniki enotnega kontnega nacrta: drzavni proracun in obcinski proracuni,
drzavni in obcinski organi in organizacije, ozji deli lokalnih skupnosti, Zavod za
zdravstveno zavarovanje Slovenije, Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje
Slovenije ter javni skladi, ki so jih ustanovile ob¢ine ali drzava ter

doloceni uporabniki enotnega kontnega nacrta: pravne osebe javnega prava, ki pridobivajo
prihodke tudi iz prodaje blaga in storitev ter iz drugih neproracunskih virov; to so
predvsem javni zavodi in agencije, ki so jih ustanovile drzava oziroma ob¢ine.

4. 1. 5 Slovenski rac¢unovodski standardi 2006

V vsaki drzavi obstaja potreba po poenotenju doloc¢enih ra¢unovodskih resSitev. V nekaterih

primerih ga neposredno ureja kak zakon ali uredba, v sodobnosti pa se v tem pogledu

uveljavljajo tudi poklicna zdruzenja racunovodij. Tako so ra¢unovodski standardi izpeljava
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nacel o metodah zajemanja in obdelovanja racunovodskih podatkov in informacij. V Sloveniji
obstajajo od 1993 dalje Slovenski ra¢unovodski standardi.

Leta 2006 so iz$li novi, drugi¢ prenovljeni SRS-ji. Prvih 30 SRS-jev ima splosen znacaj. SRS
od 1 do 19 obravnavajo metodiko vsebinskega izkazovanja gospodarskih kategorij, SRS od 24
do 27 metodiko oblikovnega predstavljanja gospodarskih kategorij pri zunanjem porocanju,
SRS od 20 do 23 in od 28 do 30 pa metodiko delovanja na posameznih podrocjih
racunovodenja: raunovodskega predracunavanja, knjigovodenja, ra¢unovodskega nadziranja,
racunovodskega proucCevanja in racunovodskega informiranja. Podjetje mora pri svojem
predpisanem zunanjem porocanju upostevati SRS od 1 do 15, od 17 do 19, od 24 do 27 in
tiste dolocbe drugih SRS, na katere se nasteti sklicujejo ali nanaSajo, ter Uvod v SRS.
Uporaba drugih SRS ni obvezna, temve¢ se priporoc¢a predvsem pri notranjem porocanju; ti
drugi SRS se imenujejo racunovodski standardi zgolj iz formalnih razlogov. Po svoji vsebini
so namre¢ pravila skrbnega racunovodenja (Slovenski ra¢unovodski standardi 2006, 2006).

Ker javni zavodi niso gospodarska druzba, katerim so prilagojeni Slovenski ra¢unovodski
standardi, zanje velja poseben standard SRS 36, ki opredeljuje pravila za vodenje poslovnih
knjig ter sestavljanje in predlaganje racunovodskih izkazov oziroma letnih porocil za pravne
osebe, za katere na podro¢ju racunovodstva ne veljajo dolocbe Zakona o gospodarskih
druzbah.

Standardi od 31 do 40 veljajo le za posamezne vrste organizacij. Tako SRS 36 obravnava
Racunovodske resitve v nepridobitnih organizacijah — pravnih osebah zasebnega prava.

Dolocbe novega SRS 36 se ne razlikujejo bistveno od dolocb prejsnjega. Opuscene so
dolocbe o sredstvih, ki jih imajo nepridobitne organizacije — pravne osebe zasebnega prava v
upravljanju, saj se sredstva drzave in obcin lahko dajejo v upravljanje le pravnim osebam
javnega prava, katerih ustanoviteljica je drzava oziroma obc¢ina. Sem spadajo tudi javni
zavodi (Strekelj, 2006, str. 39).

Posebnost novega SRS 36, enako je bilo tudi pri prej$njem, je v tem, da vsebuje dolocbe, ki se
nanaSajo na zagotavljanje nekaterih podatkov o stroskih, odhodkih in prihodkih, kadar
opravlja pravna oseba javno sluzbo, sicer pa se glede vrednotenja, merjenja in izkazovanja
bilan¢nih postavk (sredstev, obveznosti do virov sredstev, stroskov, odhodkov in prihodkov)
uporabljajo pravila, ki jih dolo¢ajo splosni racunovodski standardi.

SRS 36 se opira na zakone in druge predpise, ki urejajo podrocje nepridobitnih dejavnosti.
Kadar s tem standardom niso predvidene posebne raCunovodske reSitve za organizacije, se

smiselno uporabljajo splosni SRS-ji (Slovenski racunovodski standardi 2006, 2006).

V skladu s SRS 36 je strokovni svet Slovenskega inStituta sprejel tudi Kontni okvir za
nepridobitne organizacije — pravne osebe zasebnega prava (Uradni list RS, §t. 9/06).
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SRS 36 ureja raz¢lenjevanje prihodkov na naslednji nacin (Slovenski ra¢unovodski standardi
2006, 2006):
A. Poslovni prihodki od opravljanja dejavnosti negospodarskih javnih sluzb (1 +2 + 3 - 4)
1. Prihodki iz sredstev javnih financ
2. Drugi prihodki od opravljanja dejavnosti negospodarskih javnih sluzb
3. Povecanje vrednosti zalog proizvodov in nedokonéane proizvodnje
4. Zmanjsanje vrednosti zalog proizvodov in nedokoncane proizvodnje
B. Poslovni prihodki od opravljanja lastne dejavnosti (1 + 2 - 3)
1. Poslovni prihodki od opravljanja lastne dejavnosti
2. Povecanje vrednosti zalog proizvodov in nedokon¢ane proizvodnje
3. ZmanjSanje vrednosti zalog proizvodov in nedokonc¢ane proizvodnje
C. Finan¢ni prihodki
C. Drugi prihodki
D. Celotni prihodki (A + B + C + C)

Ob tem naj pojasnim Se, kaj so negospodarske javne sluzbe in kaj je lastna dejavnost

(Slovenski racunovodski standardi 2006, 2006):

- Opravljanje dejavnosti negospodarskih javnih sluzb je opravljanje dejavnosti, ki so kot
take opredeljene z zakonom ali drugim predpisom, ki ga sprejme v skladu z zakonom
drzava ali lokalna skupnost.

- Lastna dejavnost pa je dejavnost, ki ni opravljanje negospodarske javne sluzbe.

Odhodki morajo biti raz¢lenjeni enako kot prihodki. Iz evidenc morajo biti ugotovljivi
neposredni spremenljivi stroski, posredni spremenljivi stroski in stalni stroski za posamezne
dejavnosti. Pri tem se poraja problem kriterijev. Posebej se izkazuje redno in investicijsko
vzdrzevanje sredstev v upravljanju. Pokrivanje teh stroSkov je odvisno od pogodbe.

Clenitev odhodkov je naslednja (Slovenski ra¢unovodski standardi 2006, 2006):
E. Stroski blaga, materiala in storitev
1. Nabavna vrednost prodanega blaga
2. Stroski materiala
3. Stroski storitev
F. Stroski dela
1. Place in nadomestila pla¢
2. Prispevki za socialno varnost zaposlencev
3. Drugi stroski dela
G. Amortizacija
1. Amortizacija, nadomesc¢ena v breme dolgoro¢no odlozenih prihodkov
2. Druga amortizacija
H. Rezervacije
L. Drugi stroski
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J. Finan¢ni odhodki
K. Drugi odhodki
L. Celotni odhodki (E+F+G+H+1+1J+K)

Poslovni izid se ugotavlja za organizacijo kot celoto ter po posameznih dejavnostih. Presezek
prihodkov se uporabi za opravljanje dejavnosti, za pokrivanje »izgube« in za druge namene.
Za pokrivanje posebnih stroSkov v prihodnjem letu se oblikuje sklad za dolocene namene
(Kav¢ic, 2005).

Poslovni izid se nato ugotavlja — prihodki in odhodki so navedeni zgoraj — (Slovenski
racunovodski standardi 2006, 2006):

M. Presezek prihodkov (D - L)

N. Davek od dohodkov pridobitne dejavnosti

0. Cisti presezek prihodkov obradunskega obdobja (M - N)

P. Presezek odhodkov obracunskega obdobja (L + N - D)

R. Presezek prihodkov iz prej$njih let, namenjen pokritju presezka odhodkov ali izbranih
stroSkov obracunskega obdobja

4. 1. 6 Mednarodni racunovodski standardi za javni sektor

Mednarodni raunovodski standardi’ (v nadaljevanju IPSAS standardi) so predstavljeni
predvsem zato, ker menim, da lahko dolgoro¢no pricakujemo njihovo vpeljavo v Sloveniji. V
tem delu so zanimivi predvsem zaradi vodenja racunovodstva po nacelu nastanka poslovnega
dogodka.

V okviru Mednarodne zveze ratunovodij® (v nadaljevanju IFAC), ki deluje od leta 1977, je
delovala tudi Komisija za javni sektor’. Leta 2004 je strokovni svet IFAC-a® (v nadaljevanju
IFACB) ustanovil strokovni svet za izdajo Mednarodnih ra¢unovodskih standardov za javni
sektor’ (v nadaljevanju IPSASB), ki je nadomestil prej delujodo Komisijo za javni sektor.
Namen tak$ne ustanovitve je bil razvoj visoko kvalitetnih ra¢unovodskih standardov, ki bi jih
lahko uporabljale osebe javnega prava po vsem svetu za sploSne namene racunovodskega
porocanja (Dimitri¢, 2007, str. 273, Roje, 2007, str. 200-201 in Zafred 2005) .

- International Public Sector Accounting Standards — IPSAS.

- SInternational Federation of Accountants — IFAC.

- 7 Public Sector Committee.

- % International Federation of Accountants Board — IFACB.

- ?International Public Sector Accounting Standards Board — IPSASB.
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V tem smislu se javni sektor nanasa na nacionalne, regionalne in lokalne vlade in njim
pripadajoc¢e agencije, odbore, komisije, ... Racunovodsko poroCanje pa se nanasa na
porocanje za uporabnike, ki imajo specifiéne potrebe po informacijah (Zafred, 2005).

IPSASB imenuje IFACB. Sestavlja ga 15 najboljsih strokovnjakov, pri tem je upostevana
geografska razprSenost. Oblikovan je kot odgovorno telo za razvoj takSnih standardov in v
sluzbi izvajanja najboljsih storitev tega podrocja za potrebe javnosti.

Svoje cilje IPSASB dosega (Zafred, 2005):

-z izdajo mednarodnih racunovodskih standardov za javni sektor, pri ¢emer vzpodbuja vse
zainteresirane udeleZence, da prispevajo k razvoju teh standardov,

- s promocijo sprejemanja in mednarodnim priblizevanjem tem standardom,

-z izdajo $tudij, ki temeljijo na najboljSi praksi in najbolj ucinkovitih metodah za
obravnavo tega podrocja,

-z izdajo priloznostnih listin in porocil o raziskavah, ki zagotavljajo informacije o razvoju
in raCunovodskem porocanju ter katerih cilj je zagotavljanje novih informacij ali novih
videnj, ki v sploSnem temeljijo na raziskavah, npr. anketiranju, intervjujih, poskusih,
Studijah primera in analizah.

IPSASB je razvil IPSAS standarde, ki so podlaga za vodenje racunovodstva po nacelu
nastanka poslovnega dogodka'® in za vodenje ra¢unovodstva po na¢elu denarnega toka''. Ti
standardi vsebujejo spoznanja, vrednotenje, razkritja in predstavitve, ki so zahtevane v
prenosih in dogodkih za sploSne namene racunovodskega poro¢anja. Oblikovani so tako, da
sluzijo sploSnim namenom ra¢unovodskega porocanja vseh enot javnega sektorja na vladnem,
regionalnem in lokalnem nivoju, ¢e ni drugace doloceno.

IPSAS standardi za vodenje racunovodstva po nacelu nastanka poslovnega dogodka so
priblizani Mednarodnim standardom racunovodskega poro(:anja12 (v nadaljevanju IFRS
standardi), povsod kjer je potrebno, pa so prilagojeni razmeram v javnem sektorju.

IPSAS standardi zajemajo 21 osnovnih IPSAS standardov temeljecih na IFRS standardih in
IPSAS standard po nacelu denarnega toka.

Kadar pripravo racunovodskih porocil podpira vodenje racunovodstva na podlagi nastanka
poslovnega dogodka, vsebuje ra¢unovodsko poro¢ilo bilanco stanja'’, izkaz poslovnega
izida", izkaz denarnih tokov'” in izkaz sprememb v neto sredstvih'®.

- ' Accrual basis accounting.

- '"'Cash basis accounting.

- '?International Financial Reporting Standards — IFRSs.
- " The statement of financial position.

- " The statement of financial performance.

- " The cash flow statement.
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Kadar pripravo racunovodskih porocil podpira sistem vodenja racunovodstva po sistemu
denarnega toka, je prvenstveno Poro¢ilo o denarnih prejemkih in izdatkih'”.

Pri tem obstajajo doloCene prednosti in slabosti racunovodstva vodenega po nacelu
poslovnega dogodka kakor tudi tistega vodenega po nacelu denarnega toka.

Prednosti racunovodstva po nacelu denarnega toka so, da obstaja povezanost med proracunom
in davénim sistemom, je enostavno za pripravo, za razumevanje, za revidiranje in za
kontroliranje (Gradivo s seminarja CIPFE, 2006).

Slabosti racunovodstva po nacelu denarnega toka pa so, da obstajajo moznosti manipuliranja z
denarnimi tokovi, zanemarja sredstva in obveznosti, izkaz denarnega toka ne predstavi celotne
slike finan¢nega stanja organizacije in ne spodbuja ucinkovite rabe sredstev (Gradivo s
seminarja CIPFE, 2000).

Prednosti ra¢unovodstva po nacelu poslovnega dogodka so (Gradivo s seminarja CIPFE, 2006

in Zafred, 2005):

- racunovodstvo po nacelu poslovnega dogodka je popolnejse,

- doloca kontrole za potrebe porocanja,

- moznost manipuliranja z denarjem je manjsa,

- spodbuja management kakovosti,

- zahteva poln zapis sredstev, njihove vrednosti in uporabe,

- nudi moznost spremembe obnasanja organizacije — uporaba spodbud in kazni,

- nudi boljSo oceno »financnega zdravja« organizacije in povezanost z gospodarskimi
podatki.

Slabosti racunovodstva po nacelu poslovnega dogodka so (Gradivo s seminarja CIPFE, 2006
in Zafred, 2005):
v kolikor je sistem kontrole osredotocen na denar, bodo tudi vodilni osredotoceni nanj in

bodo informacije ra¢unovodstva po nacelu nastanka poslovnega dogodka zanemarjene,

- IPSAS standardi niso iz€rpni in niso misljeni, da bi se sistemati¢no nadgrajevali,

- zasprejetje standardov je potrebno razviti racunovodsko politiko,

- tako standardi kot politika so lahko predmet manipulacije,

- ni povezave s prorac¢unom, razen kadar ne spremljajmo tudi po nacelu denarnega toka,

- ni povezave s parlamentarnimi denarnimi rezervami,

- vodstvo ne Zeli ali ni zmoZno uporabljati informacij ra¢unovodstva po nacelu nastanka
poslovnega dogodka, ker to ni vodstveno podrocje,

- ni politiénega razumevanja.

- ' The statement of changes in net assets/ equity.
- ' The statement of cash receipts and payments.
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Racunovodstvo po nacelu nastanka poslovnega dogodka nam nudi (Gradivo s seminarja

CIPFE, 2006):

- boljSe vodenje: boljse gospodarjenje s sredstvi, obveznostmi in stroski,

- DboljSe porocanje: boljsa informacijska vrednost porocil, lazja primerljivost med
organizacijami in

- DboljSe predracunavanje: predracunavanje lahko vsebuje izkaz denarnih tokov, izkaz
poslovnega izida in bilanco stanja.

IPSAS standardi imajo prednosti, da zapolnjujejo vrzel, spodbujajo boljse porocanje, resujejo
dolgoro¢ne probleme in vplivajo na nacin razmisljanja.

Imajo pa IPSAS standardi tudi nekatere slabosti, saj temeljijo na standardih zasebnega
sektorja, imajo nelogi¢ni redosled standardov, imajo pocCasen proces sprejemanja — Ze
neveljavni, so teZzavni za uporabo — obra¢unavanje, nekatera podroc¢ja $e niso urejena.

IPSASB poskusa z uporabo prehodnih pogojev olajSati prehod organizacijam javnega prava s
sistema vodenja racunovodstva po nacelu denarnega toka na sistem nacela nastanka
poslovnega dogodka. Oseba javnega prava se lahko v vsakem trenutku odloci za sistem
vodenja racunovodstva po nacelu nastanka poslovnega dogodka v skladu z IPSAS standardi.

Vsaka oblast lahko za osebe javnega prava predpiSe pravno podlago za potrebe
racunovodskega porocanja. Odbor IPSASB se zaveda pravice posameznih vlad in strokovnih
institucij, pooblas¢enih za izdajo racunovodskih standardov in smernic za ra¢unovodsko
poroCanje, ki izhaja iz njihovega pravnega reda. Nekaj suverenih vlad in nacionalnih
institucij, ki so pooblas¢ene za izdajo standardov, je Ze razvilo ra¢unovodske standarde, ki jih
uporabljajo vladne in druge osebe javnega prava v skladu z njihovo nacionalno zakonodajo.
IPSAS standardi lahko pomagajo tem institucijam v razvoju novih standardov ali reviziji Ze
obstojecih standardov v smislu doprinosa k vecji primerljivosti. IPSAS standardi bodo
verjetno doprinesli k njihovi vecji uporabi v pravnih okoljih, ki $e niso razvila racunovodskih
standardov za vladne in druge osebe javnega prava. Odbor za IPSAS standarde mocno
vzpodbuja prevzem IPSAS standardov in uskladitev nacionalnih zahtev z njimi. Pri tem pa
seveda nima niti IPSASB niti ra¢unovodska stroka moci, da bi usklajenost z IPSAS standardi
lahko zahtevala. Uspeh bo odvisen od spoznanj in podpore njihovemu delu s strani mnogo
zainteresiranih skupin, ki so sicer omejene s svojo lastno zakonodajo (povzeto po Zafred,
2005).
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4. 1.7 Ureditev javnih zavodov na Hrvaskem

Na Hrvaskem se javni zavodi imenujejo javne ustanove. Javne ustanove so proracunski
uporabniki, ustanovljene na podlagi zakona ali predpisa na osnovi zakona, financirajo pa se iz
proracuna (Zakon o prora¢unu, Nar. nov., br. 96/03).

Proracunski uporabniki so opredeljeni kot drzavno telo ali telo lokalne in podrocne
(regionalne) samouprave, ustanove, odbor manjSinske samouprave, proracunski fondi in
mestna samouprava, katere stroski za zaposlene in/ali materialni stroski so zagotovljeni v
proracunu (Jakir-Bajo, Maleti¢, 2007, str. 221).

Javna ustanova je pravna oseba, katere ustanovitev in delovanje ureja Zakon o ustanovama
(Zakon o ustanovama, Nar. nov., br. 76/93). Ustanovi se za trajno opravljanje dejavnosti
vzgoje in izobrazevanja, znanosti, kulture, informiranja, Sporta, telesne kulture, tehni¢ne
kulture, varstva otrok, zdravstva, socialnega varstva, invalidskega varstva in drugih
dejavnosti, ¢e se le-te ne opravljajo z namenom doseganja dobic¢ka. Delovanje pravne osebe,
ki te dejavnosti opravlja z namenom pridobivanja dobicka, urejajo predpisi o gospodarskih
subjektih. Javna ustanova se ustanovi za opravljanje dejavnosti ali dela dejavnosti po Zakonu
o ustanovama, ¢e je z zakonom doloCeno, da se le-ta opravlja kot javna sluzba. Javna
ustanova se lahko ustanovi tudi za opravljanje dejavnosti ali dela dejavnosti, ki ni opredeljena
kot javna sluzba, e se le-te opravljajo na nacin in pod pogoji, ki so predpisani za javno sluzbo
(povzeto po Sarvan, 2007, str. 145).

Racunovodstvo in finan¢no porocanje oseb v sestavi proracuna je na Hrvaskem vodeno po
modificiranem ra¢unovodskem nacelu nastanka poslovnega dogodka. Prora¢un pa deluje po
nacelu denarnega toka. Hrvaska je zacela leta 2002 zacela slediti trendom opustitve nacela
denarnega toka. Sledil je prehod na Se danes aktualni ra¢unovodski informacijski sistem
splosne drzave, ki temelji na modificiranem racunovodskem nacelu nastanka poslovnega
dogodka in sprejetju nacela nastanka stroska pri obracunavanju bilanénih kategorij. Aktualni
racunovodski informacijski sistem naj bi bil prehodni model k polnemu sprejetju nacela
nastanka poslovnega dogodka in kot osnova za nadgradnjo ra¢unovodskega informacijskega
sistema v smeri celovitega sprejema IPSAS standardov (Roje, 2007, str. 210-211).

Osnovne znacilnosti modificiranega racunovodskega nacela nastanka poslovnega dogodka so

(Jakir-Bajo, Maleti¢, 2007, str. 228):

- prihodki se priznavajo po nacelu priliva denarnih sredstev v obdobju porocanja,

- stroski se priznavajo po nacelu nastanka poslovnega dogodka (prejetih obveznosti) v
obdobju poroc¢anja, ne glede na placilo,

- stroski amortizacije dolgoro¢nega nefinan¢nega premozenja se ne prikazujejo,

- ne prikazujejo se prihodki in stroski sprememb vrednosti nefinancnega premozenja,

- kratkorono nefinan¢no premozenje se prizna v trenutku nakupa in v visini njegove
nabavne vrednosti (izjemoma se v dejavnosti zdravstva in pri opravljanju lastne trgovske
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in proizvodne dejavnosti stroski kratkoronega nefinanCnega premozenja prikazujejo v
trenutku nastanka dejanskega stroska oziroma prodaje),

- za donacijo nefinan¢nega premozenja se prihodki in stroski prikazujejo po ocenjeni
vrednosti.

Ne glede na to, da se pri modificiranem nacelu nastanka poslovnega dogodka stroski
amortizacije ne prikazujejo, se amortizacija evidentira bilan¢no kot popravek vrednosti in je
podatek o amortizaciji mogoce prikazati za potrebe statisticnega porocanja (Jakir-Bajo,
Maleti¢, 2007, str. 228).

V tranzicijskih drzavah se postopno uvajajo ekonomske zakonitosti dobrega gospodarjenja ter
nacela in mehanizmi dobrega upravljanja, ki jih sreCujemo v zasebnem sektorju. Izbira
racunovodskega koncepta, ki bo omogocil popolno priznavanje nastanka poslovnega
dogodka, je neobhodni del reforme drzavnega racunovodstva, v smeri izgradnje celovitega
informacijskega sistema. S tem bo omogocCena zagotovitev dolgoro¢ne doslednosti in
izpolnitev nacrtovanih ciljev gospodarskega razvoja. Proces opustitve racunovodskega nacela
denarnega toka in postopna prilagoditev sistema drzavnega ra¢unovodstva na sprejem polnega
nacela nastanka poslovnega dogodka predstavlja velik izziv v izvajanju reforme javnega
menedzmenta (Roje, 2007, str. 201 in 208).

4. 2 Analiza nekaterih nedorecenih racunovodskih reSitev v javnih zavodih

Posebnosti rac¢unovodstva javnih zavodov se kazejo predvsem v luci potreb, da se celotni
javni sektor obravnava enotno: na podrocju spremljanja in vrednotenja racunovodskih
kategorij, priprave finan¢nih nacrtov, priprave zaklju¢nih poroc€il, nadzora in revizije ter
nenazadnje ocenjevanja ucinkovitosti in uspeSnosti posameznih delov javnega sektorja s
poudarkom na odgovornosti pred zakonodajalcem in javnostjo — davkoplacevalci.

Posebnosti se pojavljajo zaradi specificnega polozaja zavodov, saj jim drzava v dolo¢enem
smislu omejuje samostojnost na vseh podro¢jih, tudi na podro¢ju racunovodstva. Od njih se
ne pricakuje samo pozitivnega poslovnega rezultata, pa¢ pa tudi splosni blaginjski ucinek, ki
se odraza v zagotavljanju javnih dobrin.

SRS 36 obdeluje naslednje posebnosti pri vrednotenju in izkazovanju sredstev in obveznosti
do njihovih virov ter merjenju in izkazovanju odhodkov, prihodkov in poslovnega izida, ki so
znalilne za nepridobitne organizacije — pravne osebe zasebnega prava (Slovenski
racunovodski standardi 2006, 2006):

a. posebnosti vrst sredstev in nac¢inov njihovega izkazovanja,

b. posebnosti vrst obveznosti do virov sredstev in nac¢inov njihovega izkazovanja,

c. posebnosti amortiziranja,
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posebnosti vrst stroskov in odhodkov ter nacinov njihovega izkazovanja,
posebnosti raz¢lenjevanja in merjenja prihodkov,

posebnosti ugotavljanja in obravnavanja vrst poslovnega izida,
posebnosti prevrednotovanja,

S oo oo

obliko bilance stanja,

— o

obliko izkaza prihodkov in odhodkov ter
j. vrste in vsebine posebnih preglednic in pojasnil k ra¢unovodskim izkazom.

V specialistiénem delu sem se lotila naslednjih posebnosti racunovodstva javnih zavodov:

[N

dvojno vodenje ra¢unovodstva,

sredstva v upravljanju,

obracunavanje amortizacije in

delitev javne in trzne dejavnosti v javnih zavodih.

4.2.1 Dvojno vodenje racunovodstva

. 2. 1. 1 Predstavitev problematike

V Sloveniji sta dve racunovodski ureditvi:

Javni sektor, katerega temelj sta Zakon o racunovodstvu (Uradni list RS, §t. 23/99) in
Zakon o javnih financah (Uradni list RS, §t. 23/99) ter v manjSi meri Slovenski
racunovodski standardi (Slovenski racunovodski standardi 2006, 2006), deluje po nacelu
denarnega toka in nacelu nastanka poslovnega dogodka (fakturirana oziroma zaracunana
realizacija).

Gospodarski sektor, temelja sta Zakon o gospodarskih druzbah (Uradni list RS, §t. 42/06)
in Slovenski racunovodski standardi (Slovenski ra¢unovodski standardi 2006, 2006), ki
deluje po nacelu nastanka poslovnega dogodka.

Racunovodsko nacelo nastanka poslovnega dogodka pomeni, da se prihodki priznajo, ko

poslovni dogodek, ki ima za posledico spremembo ekonomske kategorije prihodkov oziroma

odhodkov, nastane.

Prihodki in odhodki po nacelu denarnega toka so priznani, ko sta kumulativno izpolnjena

naslednja pogoja (povzeto po Zupanéic, Strekelj, Cizman, 2006, str. 39):

poslovni dogodek, ki ima za posledico izkazovanje prihodkov oziroma odhodkov, je
nastal,

prislo je do prejema ali izplacila denarja oziroma njegovega ekvivalenta — pri tem se Steje,
da je ta pogoj izpolnjen tudi, ¢e so bile terjatve oziroma obveznosti, ki se nanasajo na
prihodke oziroma odhodke, poravnane na drug nacin, pri ¢emer ni nastal denarni tok.
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Racunovodsko nacelo nastanka poslovnega dogodka pri izkazovanju prihodkov in odhodkov
upostevajo uporabniki enotnega kontnega nacrta, ki pridobivajo prihodke tudi s prodajo blaga
in storitev na trgu in iz drugih neproracunskih virov.

Zaradi spremljanja gibanja javnofinan¢nih prihodkov in odhodkov ter nekaterih prejemkov in
izdatkov, ki se nanasajo na finan¢ne nalozbe in zadolZevanje, ugotavljajo in raz¢lenjujejo
doloceni uporabniki svoje prihodke in odhodke oziroma nekatere prejemke in izdatke tudi na
nacin, ki je dolo¢en za druge uporabnike enotnega kontnega nacrta — po nacelu denarnega
toka (Zupan¢i¢, Cizman, 2007, str. 30). Podatke o tako ugotovljenih prihodkih in odhodkih ter
prejemkih in izdatkih izkazujejo v svojih poslovnih knjigah v skladu s Pravilnikom o enotnem
kontnem nacrtu za proracun, proracunske uporabnike in druge osebe javnega prava (Uradni
list RS, $t. 54/02). Na podlagi teh evidenc sestavijo racunovodske izkaze oziroma porocila v
skladu s Pravilnikom o sestavljanju letnih porocil za proracun, proracunske uporabnike in
druge osebe javnega prava (Uradni list RS, §t. 115/02).

Premchand meni, da je racunovodstvo na osnovi placil sicer enostavnejSe, vendar pa ne
omogoca sprejemanja dobrih odlocitev. Zaradi tega ga je potrebno dopolniti z
rac¢unovodstvom na osnovi fakturirane realizacije, ki daje boljSo sliko o obveznostih
posamezne organizacije (Premchand, 1995, str. 55-56).

Javni zavodi so kot doloCeni uporabniki enotnega kontnega nacrta dolzni sestaviti naslednje

raCunovodske izkaze (Ciiman, 2005a, str. 25 in Cizman, 2007, str. 8-9):

- bilanca stanja,

- izkaz prihodkov in odhodkov (po nacelu nastanka poslovnega dogodka),

- izkaz prihodkov in odhodkov po vrstah dejavnosti (po nacelu nastanka poslovnega
dogodka),

- izkaz prihodkov in odhodkov po nacelu denarnega toka,

- izkaz racuna finan¢nih terjatev in nalozb in

- izkaz racuna financiranja.

4. 2. 1. 2 Predlogi za izboljSave

Vodenje racunovodstva po obeh nacelih (nacelo nastanka poslovnega dogodka in nacelo
denarnega toka) javnim zavodom nemalokrat povzroca tezave, predvsem pa daje misliti o
smiselnosti dvojnega dela.

Racunovodski izkazi javnih zavodov torej izkazujejo prihodke, odhodke in presezek
prihodkov (presezek odhodkov) po dveh nacelih. Prihodki in odhodki so pri obeh nacelih
vrednostno zelo razli¢ni. Rezultat poslovanja je lahko po enem nacelu pozitiven, po drugem
negativen. StroSek osnovnih sredstev je po nacelu denarnega toka takojSen, po nacelu
fakturirane realizacije pa se skozi strosek amortizacije razdeli na ve¢ let. Prihodki in odhodki,
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izkazani v izkazu prihodkov in odhodkov dolo¢enih uporabnikov, ter v izkazu prihodkov in
odhodkov dolocenih uporabnikov po nacelu denarnega toka, niso neposredno primerljivi, saj
veljajo pri pripoznavanju prihodkov in odhodkov razlicna pravila (nacelo nastanka
poslovnega dogodka in nacelo denarnega toka), pa tudi pravila o vrstah in ¢lenitvi prihodkov
in odhodkov so razli¢na (Ciiman, 2007b, str. 65). Informativna vrednost ra¢unovodskih
izkazov po obeh nacelih je povsem razli¢na.

Uporabniki ra¢unovodskih izkazov javnega zavoda so praviloma strokovnjaki iz stroke, v
kateri javni zavod deluje (knjizniCarji, zdravniki, Solniki, raziskovalci, kulturniki, ...).
Praviloma nimajo poglobljenih znanj iz ra¢unovodstva. Prikazovanje poslovanja po nacelu
denarnega toka in po nacelu nastanka poslovnega dogodka jih bega in jim dodatno zmanjSuje

informativno vrednost raGunovodskih izkazov.

Za izkazovanje poslovanja javnih zavodov je primernejSa racunovodska politika nastanka
poslovnega dogodka, ki izkazuje prihodke, odhodke in rezultat poslovanja glede na cas
nastanka poslovnega dogodka. Podatke o finan¢nih tokovih bi bilo mogoce ustrezno
predstaviti tudi brez obremenjujocega dvojnega vodenja raCunovodstva po nacelu denarnega
toka skozi vse poslovno leto.

Predvsem se kaze nesmiselnost nacrtovanja izkaza prihodkov in odhodkov doloc¢enih
uporabnikov po nacelu denarnega toka. V kolikor bi primerjali planirane prejemke in izdatke
z dejanskimi bi prav gotovo ugotovili velike razlike, predvsem znotraj posameznega izkaza,
saj je plan potrebno narediti zelo natancno.

Tudi IPSAS standardi predvidevajo, da naj bi osebe javnega prava vodile racunovodstvo po
nacelu nastanka poslovnega dogodka. IPSASB poskusa z uporabo prehodnih pogojev olajsati
prehod organizacijam javnega prava s sistema vodenja racunovodstva po nacelu denarnega

toka na sistem nacela nastanka poslovnega dogodka.

Racunovodstvo po nacelu nastanka poslovnega dogodka nam namre¢ nudi boljSe vodenje,
boljSe poroc¢anje in boljse predracunavanje (Gradivo s seminarja CIPFE, 2006).

4. 2.2 Sredstva v upravljanju

4. 2. 2.1 Predstavitev problematike

Slovenski ra¢unovodski standardi v zvezi s sredstvi v upravljanju podajajo naslednje
opredelitve pojmov (Slovenski rac¢unovodski standardi 2001, 2002):
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- Osnovna sredstva v upravljanju so osnovna sredstva v lasti drzave ali obCine (praviloma je
lastnik tudi ustanovitelj organizacije), ki jih njihov lastnik prenese v uporabo in
upravljanje organizacij, vendar nanjo ne prenese lastninske pravice.

- Sredstva v upravljanju so poleg osnovnih sredstev v upravljanju tudi namenska denarna
sredstva, ki so bila prenesena na organizacijo ali jih je organizacija pridobila z uporabo
osnovnih sredstev v upravljanju in so namenjena pridobivanju oziroma povecanju
osnovnih sredstev v upravljanju. S predpisom oziroma ustanovitvenim ali drugim aktom
ustanovitelja se natan¢neje doloc¢ijo sredstva, ki jih organizacija dobi v uporabo in
upravljanje.

Za vrednost sredstev, danih v upravljanje, izkazuje lastnik dolgoro¢no terjatev do
prejemnika teh sredstev v njihovi €isti vrednosti.

Organizacija izkazuje osnovna sredstva in/ali denarna sredstva za pridobitev osnovnih
sredstev, ki jih dobiva od donatorjev, med obveznostmi do virov sredstev kot dolgoro¢no
rezervacijo, v breme katere pokriva stroske amortizacije tako pridobljenih sredstev
oziroma stroske, za pokrivanje katerih denarna sredstva dobiva.

Po SRS 36 je ustanovitveni vlozek znesek, ki ga ustanovitelj zagotovi organizaciji z
ustanovitvenim aktom kot trajni vir sredstev. Ustanovitveni vlozek se praviloma lahko poveca
ali zmanjsa le na podlagi ustanoviteljeve odlocitve ali na podlagi zakona. Kot ustanovitveni
vlozek se ne Stejejo sredstva, ki jih ustanovitelj z ustanovitvenim aktom zagotovi za
pokrivanje izbranih stroSkov poslovanja. Ustanovitveni vlozek ni obveznost do ustanovitelja,
temve¢ je namensko premoZenje. Ustanovitveni vlozek se pojavlja le pri ustanovah
(fundacijah) ali drugih organizacijah, ki imajo namensko premoZzenje, dolo¢eno z zakonom
(Slovenski racunovodski standardi 2006, 2006).

Sredstva, ki jih za ustanovitev in zacetek dela nepridobitne organizacije mora zagotoviti
ustanovitelj, nimajo znacaja ustanovitvenega kapitala, kot se zahteva pri ustanovitvi
gospodarske druzbe, temve¢ so namenjena pokritju izbranih stroskov, zagotovitvi pogojev za
delo (prostori, oprema) ali kot namensko premoZenje, lahko pa so sredstva dana tudi v obliki
posojila (Strekelj, 2003, str. 270).

Ekonomska kategorija »kapital« se pri poslovanju nepridobitnih organizacij ne pojavlja; na
videz ji je podobna kategorija »ustanovitveni vlozek«, pri Cemer pa ta ne predstavlja
lastniSkega razmerja, temvec¢ je to obveznost do virov sredstev, ki se nanasa na namensko
premoZenje in se zato pojavlja le pri ustanovah (Strekelj, 2003, str. 270).

Podatki o osnovnih sredstvih (nabavna vrednost in popravek nabavne vrednosti), ki jih je
nepridobitna organizacija prejela od drzave ali obCine za opravljanje dejavnosti javne sluzbe,
se vodijo med osnovnimi sredstvi, protipostavka pa je obveznost za sredstva, prejeta v
upravljanje (Strekelj, 2003, str. 271).
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Izkazovanje sredstev v upravljanju je predvsem posledica dejstva, da javni zavodi nimajo
svojega kapitala. Ustanovitelj, ki je oseba javnega prava (praviloma drzava ali obcina),
javnemu zavodu za poslovanje zagotovi sredstva na nacin, da mu jih da v upravljanje. Ker gre
za relativno nov pojem, ki ga je uvedel Zakon o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91), je na
podro¢ju sredstev v upravljanju Se veliko dilem.

Ustanovitelji javnih zavodov zelo redko s pogodbo uredijo, katera sredstva in v kaks$ni
vrednosti so dana zavodu in na kakSen nac¢in — ali v upravljanje ali v brezpla¢ni najem. Kjer ni
pogodb, ostajajo dileme, kdo vodi sredstva v svojih bilancah (javni zavod ali ustanovitelj),
kdo jih zavaruje, kdo jih vzdrzuje.

Problemi v izkazovanju sredstev v upravljanju so Se vecji, ¢e je ustanoviteljev javnega zavoda
ve¢. Dileme se odpirajo, kdo je lastnik, na primer opreme, ki se kupuje iz sredstev trzne
dejavnosti.

Zelo neurejeno je vpisovanje nepremicnin, v katerih poslujejo javni zavodi v zemljisko knjigo
— v zemljiski knjigi so pogosto kot lastniki vpisani javni zavodi, Ceprav le-ti po Zakonu o
zavodih ne morejo biti lastniki premozenja.

4. 2. 2.2 Predlogi za izboljSave

Glede odgovornosti zavoda za njegove obveznosti je v Zakonu o zavodih (Uradni list RS, st.
12/91) le dolocba, da zanje odgovarja s sredstvi, s katerimi lahko razpolaga. Katera so ta
sredstva, pa je seveda odvisno od ustanovitelja oziroma dolo¢b akta o ustanovitvi, ki mora
vsebovati tudi dolocbe o pravicah, obveznostih in odgovornosti zavoda v pravnem prometu.

V posameznih ustanovitvenih aktih najdemo dolocbe, ki opredeljujejo, da zavod upravlja s
sredstvi, ki mu jih je zagotovil ustanovitelj, pri ¢emer je praviloma dolocena omejitev, da
zavod ne more odtujiti nepremicnega premozenja ali le-to obremeniti s stvarnimi ali drugimi
bremeni brez soglasja ustanovitelja, medtem ko omejitev glede premiCnega premozenja
praviloma ni dologena (Strekelj, 1998, str. 342).

Po Kamnarjevi (Kamnar, 1999a, str. 173—176) je prvo vpraSanje, na katerega je potrebno
odgovoriti, vpraSanje javne lastnine, in sicer je pomembno, ali se Steje med javna sredstva
celotno premoZenje zavoda ne glede na njegovo lastnisko sestavo ali samo tisti del njegovega
premozenja, ki se Steje za drzavno premozenje. Iz Zakona o zavodih (Uradni list RS, $t.
12/91) je mogoce razbrati, da ima znacaj javne lastnine samo premozenje, ki je namenjeno
opravljanju javne sluzbe in je hkrati enako tudi drzavni lastnini. Ce pa upoStevamo, da javni
zavod celotno svojo dejavnost opravlja na nacin in pod pogoji, ki veljajo za javno sluzbo, bi
bilo smiselno celotno premozenje javnega zavoda razumeti kot javno dobro ne glede na to, ali
je ta lastnina drzavna, zasebna ali korporacijska. Od te opredelitve bo odvisno, ali se bo
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javno-pravni rezim razpolaganja s premozenjem nanasal na celotno premozenje zavoda ali na
njegov del. V vsakem primeru pa je nujno jasno dolociti pooblastila javnemu zavodu glede
razpolaganja in upravljanja s premi¢nim in nepremi¢nim premozenjem.

Kamnarjeva (Kamnar, 1999a, str. 173—-176) odpira v zvezi z javno lastnino $e eno vprasanje,
in sicer vprasanje drzavne in zasebne lastnine. Odgovor bo odvisen od tega, kakSne zavode
7elimo. Ce pristanemo na to, da javni zavod opravlja tudi trzno dejavnost, kjer veljajo
zakonitosti trga, potem mora v prihodnjih javnih zavodih prevladovati »meSana« oblika
lastnine: drzavna, zasebna in »zavodska« lastnina. Pri tem je zasebna lastnina lahko vlozek
kateregakoli zasebnega subjekta, kot ze zdaj predvideva Zakon o zavodih. Pod zavodsko
lastnino pa razumemo lastnino samega zavoda oziroma zaposlenih v zavodu, ki bo imela
lahko zna&ilnost korporativne ali pa kooperativne lastnine. Ce bodo zavodi uporabljali
drzavno premozenje za opravljanje trzne dejavnosti, bodo morali placati drzavi nadomestilo,
saj bo le na tak na¢in mogoce zagotoviti enak polozaj pravega zasebnega proizvajalca in
javnega zavoda na trgu.

Bohinc pa opozarja na nujnost za sprejem novega zakona o zavodih se navaja premozenjsko
preoblikovanje javnih zavodov in opredelitev premoZenja zasebnih zavodov. Sedanji koncept
neposredne drzavne lastnine, ob samostojni pravni osebnosti javnih zavodov, ne omogoca
ucinkovitega decentraliziranega upravljanja s premozenjem. Prehod drzavne lastnine v last
javnih zavodov zasleduje ravno ta cilj, to je poveCanje racionalnosti in ucinkovitosti pri
uporabi sredstev, potrebnih za izvajanje javne sluzbe. Pri prehodu tega premoZenja ne gre za
privatizacijo, saj premozenje zavoda ne postane privatna, temveC ostane javna lastnina, pri
¢emer je pri tem konceptu bolje opredeljena odgovornost za upravljanje s premoZenjem, kot
je pri konceptu neposredne drzavne lastnine. S tem se povecuje tudi poslovodna avtonomija
direktorja oziroma uprave javnega zavoda (Bohinc, 2007, str. 18).

Zavodom, ki svoje storitve prodajajo na trgu, je treba prenesti v last premozenje, ki je
potrebno za opravljanje dejavnosti (ga v njih vloziti); s tem se na organe teh zavodov prenese
tudi odgovornost za gospodarjenje s premozenjem. To vkljucuje samostojno vodenje
postopkov javnega narocanja in tudi sicerSnjo odgovornost za vzdrzevanje premoZzenja,
investicije in razvoj (Bohinc, 2007, str. 23).

Z ustreznimi dopolnitvami predpisov bi bilo torej potrebno jasneje opredeliti nacin ureditve
medsebojnih pravic in obveznosti med ustanoviteljem in zavodom glede upravljanja s
sredstvi, ki jih zavod uporablja za opravljanje svoje dejavnosti. Prenos sredstev v upravljanje
javnim zavodom bi moral biti urejen s pogodbo, ki bi opredeljevala bistvene obveznosti in
razmerja obeh pogodbenih strank — ustanovitelja in javnega zavoda.

Odnose med ustanoviteljem in javnim zavodom bi morali urediti s pogodbami, ki bi morale
dolocati vsebino in obseg javne sluzbe ali druge dejavnosti v javnem interesu, pogoje
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financiranja, priCakovane cilje in rezultate ter kriterije in merila za ocenjevanje uspeha
oziroma neuspeha.

4. 2.3 Obracunavanje amortizacije

4. 2. 3. 1 Predstavitev problematike

Amortiziranje je po Slovenskih racunovodskih standardih (Slovenski racunovodskih standardi
2006, 2006) razporejanje vrednosti amortizirljivega sredstva na zneske, v katerih ga v
ocenjeni dobi njegove koristnosti postopoma zapusca in ki pomenijo stroske. Amortizacija pa
je znesek, ki v posameznem obracunskem obdobju zapusti amortizirljivo sredstvo in je tedanji
strosek.

Amortizirljiva sredstva so po Slovenskih ra¢unovodskih standardih (Slovenski ra¢unovodskih
standardi 2006, 2006) sredstva, ki:
a) se uporabljajo v obdobju, daljSem od poslovnega leta,
b) imajo omejeno dobo koristnosti ter
c) so namenjena uporabi pri proizvajanju ali dobavljanju proizvodov in storitev, se
posojajo drugim za placilo ali se posedujejo iz drugih razlogov.

Obracunavanje amortizacije amortizirljivih sredstev urejajo pri dolocenih uporabnikih

enotnega kontnega nacrta predvsem tile predpisi (Zupancic, 2007, str. 164):

- Zakon o rac¢unovodstvu (Uradni list RS, $t. 23/99),

- Pravilnik o nacinu in stopnjah odpisa neopredmetenih sredstev in opredmetenih osnovnih
sredstev (Uradni list RS, §t. 45/05) in

- Pravilnik o enotnem kontnem nacrtu za proracun, proracunske uporabnike in druge osebe
javnega prava (Uradni list RS, $t. 54/02).

Podjetja lahko po SRS 13, ob nekaterih predpostavkah, sama doloc¢ajo stopnje amortizacije.
Javni zavodi pa obraunavajo amortizacijo glede na amortizacijske stopnje, ki so doloc¢ene v
Pravilniku o nacdinu in stopnjah odpisa neopredmetenih sredstev in opredmetenih osnovnih
sredstev (Uradni list RS, §t. 45/05). Stopnje so za vse proracunske uporabnike enake.
Navedeni pravilnik natanéno dolo¢a predmet obracunavanja amortizacije, amortizacijsko
osnovo in tudi najvisje dovoljene amortizacijske stopnje. Navedeno torej omejuje organizacijo
tako, da nima neomejenih moznosti pri oblikovanju stroskov amortizacije.

Pri tem naj navedem, da je po Pravilniku o nacinu in stopnjah odpisa neopredmetenih sredstev
in opredmetenih osnovnih sredstev (Uradni list RS, §t. 45/05) redni odpis oblikovanje
popravkov vrednosti osnovnih sredstev v poslovnih knjigah, za znesek amortizacije,
obracunan po letnem obracunu. Izredni odpis pa se opravi v primeru odtujitve osnovnih
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sredstev, trajne izlo¢itve iz uporabe in zaradi prevrednotenja zaradi oslabitve osnovnih
sredstev.

Osnovna sredstva se redno odpisujejo posami¢no, z uporabo metode enakomernega
Casovnega amortiziranja, ki se mora dosledno uporabljati iz obracunskega obdobja v
obracunsko obdobje.

Zavodi obra¢unavajo amortizacijo za vsa sredstva ne glede na to, ali so bila kupljena iz
lastnega denarja (sredstev lastne dejavnosti), pridobljena brezpla¢no od ustanovitelja in drugih
ali pa so mu bila dana v upravljanje (sredstva v lasti ustanovitelja).

Obracunana amortizacija in njena poraba se izkazuje posebej za:

- osnovna sredstva v upravljanju,

- osnovna sredstva, pridobljena z donacijami,

- druga osnovna sredstva za opravljanje dejavnosti javnih sluzb in
- druga osnovna sredstva za opravljanje trzne dejavnosti.

Ce organizacija z istimi osnovnimi sredstvi opravlja dejavnosti javnih sluzb in lastno
dejavnost, mora z ustreznimi sodili ugotoviti deleze amortizacije, ki odpade na posamezno
dejavnost.

V primeru, da ustanovitelj za tisti del sredstev, ki so v upravljanju, ne zagotovi sredstev za
pokrivanje amortizacije in, ¢e zaradi omejitev, stroSkov ni mogoce vkalkulirati v ceno
storitve, se ta del strosSkov nadomesti v breme obveznosti do lastnika sredstev v upravljanju.
Tak$ne primere mora organizacija prikazati v pojasnilih k ra¢unovodskim izkazom. Za ostali
del sredstev v lasti zavoda, ki so namenjena pridobitni dejavnosti, pa mora stroSke za pokritje
amortizacije pokriti iz doseZenih prihodkov dejavnosti (Cizman, 2005, str. 119).

Doloceni uporabniki enotnega kontnega nacrta, kamor spadajo tudi javni zavodi, torej
pokrivajo stroske amortizacije v breme ustreznih obveznosti do virov sredstev, ¢e strosek
amortizacije ni vra¢unan v ceno proizvoda ali storitve ali ¢e ne pridobijo iz sredstev javnih
financ denarnih sredstev za kritje stroSkov amortizacije. Z drugimi besedami: ¢e doloceni
uporabnik zagotavlja sredstva za pokrivanje stroskov amortizacije iz prihodkov (stroSek
amortizacije je vstet v ceno storitve ali blaga) se obracunana amortizacija izkazuje na
ustreznih kontih. V kolikor pa temu ni tako, se za obradunano amortizacijo zmanjs$ajo
obveznosti do virov sredstev.

Ce je na primer znesek za pokrivanje stroskov amortizacije 400 EUR in znesek stroskov

amortizacije dolo¢enega leta 300 EUR, se 100 EUR knjizi v breme ustreznega konta
prihodkov in v dobro ustreznega konta v skupni dolgoro¢no odlozenih prihodkov.
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Sredstva, prejeta od financerja za pokrivanje stroskov amortizacije, se izkazujejo kot
prihodek.

Stroski amortizacije se v odhodkih dolo¢enega uporabnika izkazejo le v znesku, ki se pokrije
iz prihodkov obradunskega obdobja. Ce se stroski amortizacije pokrijejo v breme obveznosti
za sredstva, prejeta v upravljanje ali dolgoro¢nih rezervacij, oblikovanih ob prejemu donacij v
obliki osnovnih sredstev ali denarnih sredstev, namenjenih pridobitvi osnovnega sredstva, se v
poslovnih knjigah sicer izkaZejo, toda ker se pokrijejo v breme ustrezne obveznosti do vira
sredstev, se v izkazu prihodkov in odhodkov ne prikaZejo (Zupanéi¢, Cizman, 2007, str. 35).

Obracunane stroske amortizacije pokriva dolofeni uporabnik enotnega kontnega nacrta
praviloma v breme obveznosti za sredstva, prejeta v upravljanje. Zneski stroskov
amortizacije, ki jih izkazuje v izkazih, so pokriti deloma z namenskimi sredstvi za pokrivanje
stroskov amortizacije, ki jih je prejel od financerja, deloma pa s prihodki, dosezenimi s
prodajo blaga in storitev na trgu — stroSek amortizacije je vratunan v prodajno ceno blaga
oziroma storitev (Ciiman, 2007, str. 64).

4. 2. 3. 2 Predlogi za izboljSave

Javni zavodi obraCunavajo amortizacijo glede na amortizacijske stopnje, ki so dolo¢ene v
Pravilniku o nacinu in stopnjah odpisa neopredmetenih in opredmetenih osnovnih sredstev
(Uradni list RS, §t. 45/05). Pri dolo¢anju amortizacijske dobe tako dejansko stanje dostikrat
nima nobene realne povezave s stopnjo, doloCeno po tem pravilniku, saj bi se oprema
dejansko veckrat lahko amortizirala mnogo dlje in bi bil tudi poslovni rezultat mnogo bol;
realen. Tako pa je v prvih nekaj letih poslovni rezultat preobremenjen s stroski amortizacije.

Poleg tega se stroski amortizacije v odhodkih doloCenega uporabnika izkazejo le v znesku, ki
se pokrije iz prihodkov obracunskega obdobja. Presezna amortizacija pa zmanjSuje vrednost
sredstev v upravljanju, kar pomembno vpliva na rezultat poslovanja.

Pravilnik o nacinu in stopnjah odpisa neopredmetenih in opredmetenih osnovnih sredstev bi
lahko opredeljeval opremo loeno za dejavnostih javnega sektorja, ki veliko investirajo v
opremo in amortizacija zanje predstavlja velik stroSek. Na primer lo¢eno za opremo Vv
zdravstvu, lo¢eno za raziskovalno dejavnost, ...

Po Pravilniku o nacinu in stopnjah odpisa neopredmetenih sredstev in opredmetenih osnovnih
sredstev (Uradni list RS, §t. 45/05) so uporabniki enotnega kontnega nacrta dolzni podati
racunovodske informacije, ki razkrivajo podatke v racunovodskih izkazih in pojasnilih k
izkazom. V racunovodskih informacijah naj bi se razkrivali tudi podatki o pomembnejsih
opredmetenih sredstvih in neopredmetenih sredstvih, ki so ze v celoti odpisana, pa se Se
vedno uporabljajo za opravljanje dejavnosti.
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To razkritje se nanasa na vse pravne osebe javnega prava ter zajema podatke o opredmetenih
in neopredmetenih osnovnih sredstvih, ki so glede na dobo koristnosti Ze odpisana, pa se Se
vedno uporabljajo. Vzroki za uporabo so lahko razli¢ni; sredstva se Se vedno delno ali
popolnoma usposobljena za uporabo, saj nova sredstva $e niso bila nabavljena (Janc, 2005,
str. 12).

Pri tem se pri javnih zavodih dostikrat pojavi, da so amortizacijske stopnje popolnoma
nerealno doloCene glede na dobo koristnosti posameznega osnovnega sredstva. Le-ta je v
posameznih primerih prekratka, v drugih pa predolga. V primeru, da je amortizacijska stopnja
dolocena npr. za laboratorijsko opremo kot 20 % letno, opremo pa lahko uporabljamo 10 let,
je obremenitev poslovnega rezultata 10 let nepravilna, saj je prvih 5 let poslovni rezultat
preobremenjen z amortizacijo, drugih 5 let pa se za to opremo sploh ne izkazuje amortizacije.

Glede evidentiranja stroSka amortizacije pa bi bil rezultat poslovanja pravilno izkazan le v
primeru, da so v njem v celoti izkazani vsi stroski poslovanja poslovnega leta — tudi stroski
amortizacije.

4. 2. 4 Delitev javna sluzba — trg

4. 2. 4. 1 Predstavitev problematike

Zakon o racunovodstvu (Uradni list RS, §t. 23/99) zahteva, da pravne osebe javnega prava
dosledno loceno izkazujejo prihodke, odhodke in izid poslovanja v zvezi z opravljanjem
dejavnosti javne sluzbe in prihodke, odhodke in izid poslovanja, ki se nanasajo na prodajo
blaga in storitev na trgu.

Ena pomembne;jsih dolocb Zakona o racunovodstvu se nanasa na poslovne knjige in porocila,
ki morajo zagotavljati lo¢eno spremljanje poslovanja in prikaz izida:

- s sredstvi javnih financ,

-z drugimi sredstvi za opravljanje javne sluzbe,

- s sredstvi pridobljenimi iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu.

Javni zavod namre¢ opravlja tri vrste dejavnosti (Kavcic, 2001, str. 153):

- dejavnost javne sluzbe, ki je financirana iz proracuna (obseg, ceno in vsebino doloci
drzava),

- dejavnost javne sluzbe, ki jo javni zavod prodaja na trgu (vsebino in kakovost te
dejavnosti dolo¢i drzava, lahko doloci tudi obseg ali pa tudi ne, vendar cene dolo¢i zavod
sam),

- dejavnost, ki ne sodi v javno sluzbo (vsebino, obseg in ceno doloc¢i zavod sam).
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Pri tem ni dileme, da spada dejavnost prve alineje med javno sluzbo, dejavnost tretje alineje
pa v trzno dejavnost. Vprasanje pa je, kam sodi dejavnost druge alineje.

Doloc¢ba Zakona o racunovodstvu, da se morajo lo¢eno spremljati prikazi izida javne sluzbe in
trzne dejavnosti, je izzvala problem opredelitve posameznih virov sredstev. Glede na zahteve
Zakona o racunovodstvu in Slovenskih racunovodskih standardov mora javni zavod imeti
izdelan nacin in sodila za razporejanje stroskov in loceno spremljanje odhodkov in prihodkov
po dejavnostih.

Pri delitvi prihodkov in odhodkov zavoda med obe dejavnosti je poleg sodila delitve zelo

pomembna njegova dosledna uporaba. Slednje je pomembno iz naslednjih vidikov:

- dosledno delitev prihodkov, odhodkov in rezultatov poslovanja zahteva Zakon o
racunovodstvu,

- delitev je pomembna z vidika davka od dobic¢ka pravnih oseb, ki obdavcuje izid trzne
dejavnosti javnih zavodov,

- delitev je pomembna, ker se lahko zaposlenim kot del place za delovno uspeSnost izplaca
del presezka prihodkov, ustvarjenega na trgu,

- delitev je pomembna tudi zato, ker sta obseg in izid trZzne dejavnosti pomembna kriterija
za odlocanje o delovni uspesnosti direktorja.

Pri opredeljevanju dejavnosti zavoda je potrebno upostevati (Kavcic, 2005):

- dolocenost javne sluzbe v nacionalnih programih za posamezno podrocje,

- dolocbe ustanoviteljskega akta in obseg pooblastila pri opravljanju javne sluzbe,
- obseg in vsebino dejavnosti in kadrovske zmogljivosti,

- nacin in vsebina verifikacije javne sluzbe,

- status pla¢nika proizvodov in storitev,

- omejenost oziroma dosegljivost proizvodov in storitev.

Glede delitve prihodkov od poslovanja na javno sluzbo in trzno dejavnost naj ne bi bilo vecjih
tezav. Po Zakonu o zavodih (Uradni list RS, §t. 12/91) se kot javne sluzbe opravljajo z
zakonom oziroma odlokom obcine ali mesta na podlagi zakona doloCene dejavnosti, katerih
trajno in nemoteno opravljanje zagotavljanja v javnem interesu republika, ob¢ina ali mesto.
Torej je dejavnost javne sluzbe tista, ki je kot taka dolocena z zakonom ali odlokom na
podlagi zakona. Z zakoni in odloki so miSljeni tisti predpisi, ki urejajo posamezne dejavnosti
(na primer zakon o zdravstvu, zakon o visokem Solstvu, ...).

Delitev dejavnosti na javno sluzbo in trzno dejavnost je izrednega pomena, saj drzava za
javno sluzbo dolo¢a obseg, ceno in kakovost storitev, odlo¢a o presezku prihodkov nad
odhodki, poleg tega pa imajo zaposleni pravico do stimulacij le ob poprejSnjem dovoljenju
drzave (Kav¢ic, 2005).
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Za locevanje trzne dejavnost od javne sluzbe, smatramo kot trzno dejavnost le tisto, ki ima
naslednje znacilnosti (Kav¢ic, 2001, str. 154):

1. o njenem izvajanju odlo¢a zavod sam odvisno od kadrovskih in drugih zmogljivosti,

sam dolo¢i obseg in vsebino dejavnosti,

izvaja jo, ¢e je povpraSevanje po tej dejavnosti,

odvisno od povprasevanja prilagaja vsebino in obseg dejavnosti,

Aol

izvaja trzenjske aktivnosti, zato, da lahko prodaja vnaprej dolocen obseg dejavnosti po

doloceni ceni,

6. doloca prodajno ceno taksni storitvi, ki lahko pokriva le stroske, ki so povezani s to
dejavnostjo, ali poleg teh stroskov Se del splosnih stroskov zavoda in pa prinasa tudi
dobicek (njegova velikost je odvisna od politike zavoda do taksne dejavnosti),

7. takSna dejavnost pomeni dodatno in ne osnovne dejavnosti javnega zavoda.

Opredelitev trzne dejavnosti poraja dileme, namre¢ kaj umestiti pod trzno dejavnost.
Prevladujoce mnenje je, da se v okvir trzne dejavnosti uvrsca le nejavne dejavnosti. Sredstva
javnih financ so namre¢ tista, ki jih zavod pridobi na podlagi pogodbe z ustanoviteljem ali
sofinancerjem za izvajanje nalog, zaradi katerega je zavod ustanovljen. Za sredstva javnih
financ torej ustanovitelj dolo¢i ceno, vsebino in obseg storitev.

Ena najpomembnejsih dolocb SRS 36 se nanaSa na stroske. Delitev splo$nih spremenljivih
stroskov in stalnih stroskov na posamezne dejavnosti se opravi na osnovi primernega sodila,
ki ga izbere organizacija sama. Ce ni primernejSega sodila, lahko deleZe dejavnosti ugotovi na
osnovi viSine prihodkov posamezne dejavnosti. Vendar pa prihodki niso zanesljiva osnova za
razporejanje splosnih stroSkov, saj vedno ne odrazajo pravega razmerja med njimi. Neka
dejavnost je lahko na prihodkovni strani podcenjena in zato na osnovi prihodkovnega kriterija
razporejanja stroSkov dobi manj stroSkov, kot bi jih sicer, glede na kakSno drugo osnovo,
morala dobiti. In obratno, neka prihodkovna zelo donosna dejavnost lahko prejme
neupraviceno veliko splognih strogkov (Cizman, 2001, str. 15-16).

Posebnosti racunovodstva javnih zavodov izhajajo prav iz potrebe po specifi¢nem porocanju o

njihovem poslovanju. Lo¢eno izkazovanje poslovnega izida posameznih dejavnosti je tesno

povezano z ugotavljanjem stroSkov (in odhodkov) po dejavnosti. Na odhodkovni strani pa so

predpisi dolocili nekatera pravila, in sicer:

- spremljanje stroSkov po dejavnostih zavoda tako, da je mozno za vsako dejavnost iz
evidenc in na podlagi sodil ugotoviti stroske in odhodke,

- spremljanje stroSkov po stroskovnih mestih, mestih odgovornosti, po naravnih vrstah
stroskov (konti),

- spremljanje neposrednih in posrednih stroskov ter stalnih in spremenljivih stroSkov,

- razporejanje posrednih stroskov na dejavnosti javnega zavoda, pri Cemer se lahko
uporabijo metode razporejanja posrednih strosSkov ali pa napotilo SRS 36 — velikost
prihodka dejavnosti (¢e ni drugega primernega merila).
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Pri pripravljanju izkaza prihodkov in odhodkov po vrstah dejavnosti je potrebno glede delitve

prihodkov in odhodkov oziroma stroSkov na dejavnost javne sluzbe in trzno dejavnost

upostevati naslednja opozorila (Zupanéi¢, Cizman, 2007, str. 39):

poslovne prihodke je potrebno razdeliti na podlagi sodila pristojnega ministrstva; ¢e ga ni,
ga moramo dolociti sami,

finan¢ni prihodki (zamudne in pogodbene obresti, prihodki od prevrednotenja in od
prodaje finan¢nih nalozb ter drugi) sodijo v dejavnost javne sluzbe, razen tistih, za katere
se iz knjigovodskih listin lahko ugotovi, da se nanasajo na trzno dejavnost,

izredni prihodki, prevrednotovalni poslovni prihodki (razen tistih, za katere se iz
knjigovodskih listin ugotovi, da se nanasajo na trzno dejavnost) in vse donacije sodijo v
dejavnost javne sluzbe,

odhodke praviloma razdelimo na podlagi dejanskih podatkov, ¢e pa taksna delitev ni
mozna, uporabimo primerno sodilo; ¢e ni boljSega, je to razmerje med prihodki od
poslovanja, dosezenimi pri opravljanju dejavnosti javne sluzbe, in prihodki trzne
dejavnosti,

kljub temu da se v izkazu prihodkov in odhodkov po nacelu denarnega toka investicijski
odhodki pojavljajo le med odhodki dejavnosti javne sluzbe, se stroski amortizacije na
podlagi sprejetega sodila razdelijo in izkazejo posebej za dejavnost javne sluzbe in
posebej za trzno dejavnost,

finan¢ne odhodke (zamudne in pogodbene obresti, prevrednotovalne finan¢ne prihodke in
druge) je treba deliti na podlagi dejanskih podatkov, dokumentiranih s knjigovodskimi
listinami,

izredni prihodki in prevrednotovalni poslovni odhodki se pri trzni dejavnosti pojavijo le
izjemoma (na primer izguba pri odtujitvi osnovnih sredstev, ki se uporabljajo za trzno
dejavnost, odhodki, ki se nanaSajo na odskodnine, povezane z opravljanje trzne
dejavnosti, in podobno).

V Zakonu o ra¢unovodstvu je opredeljeno, da mora biti spremljanje odhodkov urejeno tako,

da je mozno ugotoviti odhodke javne sluzbe in odhodke trzne dejavnosti. Kaj uporabiti kot

sodilo za razporejanje stroskov, je pomembno tudi zaradi tega, ker je osnova, ki jo uporabimo

pri razporejanju lahko klju€nega pomena pri stimuliranju zaposlenih v javnih zavodih.

Po Zakonu o sistemu pla¢ v javnem sektorju (Uradni list RS, §t. 56/02) je ureditev

stimuliranja zaposlenih naslednja:

a) Vlada z uredbo doloci prihodke, ki se Stejejo kot sredstva, pridobljena na trgu ali iz
nejavnih prihodkov za opravljanje javne sluzbe in predpise merila za delitev sredstev.

b) Del place za delovno uspesnost pripada javnemu usluzbencu, ki je pri delu v teko¢em
letu dosegel nadpovprecne delovne rezultate. Ta del place lahko letno znaSa najvec
dve osnovni mesecni placi javnega usluzbenca, pri cemer se uposteva visina osnovne
place javnega usluzbenca v mesecu decembru preteklega leta.

c) Del place za delovno uspesnost se javnemu usluzbencu dolo¢i na podlagi meril in
kriterijev, dogovorjenih s kolektivno pogodbo za javni sektor.
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4. 2. 4. 2 Predlogi za izboljSave

Dolo¢ba Zakona o racunovodstvu, da se mora racunovodsko loceno spremljati poslovanje
javne sluzbe in poslovanje trzne dejavnosti, je izzvala problem opredelitve dejavnosti javne
sluzbe in trzne dejavnosti posameznega javnega zavoda. Kam sodi dolo¢ena dejavnost — na
primer sodelovanje na projektih Evropske unije? Je to javna sluzba? Sodijo ti prihodki,
pridobljeni v konkurenénem boju s Stevilnimi drugimi evropskimi interesenti, v trzno
dejavnost, ki presega javno sluzbo, za katero je javni zavod ustanovljen na nacionalni ravni?

Zakonodaja v Sloveniji je dejansko preve¢ tolerantna do javnih zavodov, saj jim pusca proste
roke, da sami izberejo sodilo za razporejanje stroskov. Najveckrat so tako izbrana osnova za
sodilo prihodki, ki pa kot receno, niso dobra osnova. S taksno zakonodajo drzava od javnih
zavodov ne zahteva potrebne kritiCnosti pri racunovodenju.

Storitve, ki se pojavljajo pri opravljanju posameznih dejavnosti, ki sodijo med javne sluzbe,
so tako raznovrstne, da jih opredelitve javnih sluzb, vsebovane v predpisih, nikoli ne morejo
zajeti v celoti. Tisti, ki so najbolj pristojni za pojasnjevanje, kaj sodi v javno sluzbo, so gotovo
resorna ministrstva. Resorna ministrstva bi morala javnim zavodom v njihovem resornem
podroc¢ju natanc¢no opredeliti, katere dejavnosti sodijo v dejavnost javne sluzbe in jim dajati
odgovore na posamezne dileme na tem podro¢ju. Prav tako bi morala dolociti najbolj
smiselne enotne kljuce za delitev stroskov po dejavnostih. Ni prav, da se pri opredelitvah
javni zavodi odlo¢ajo vsak drugace. Slednje tudi pomeni, da so racunovodski izkazi javnih
zavodov v isti dejavnosti neprimerljivi, ker se prihodki in stroski delijo med dejavnosti javne
sluzbe in trga po razli¢nih politikah in kljucih.

Loceno spremljanje poslovanja in prikaz izida poslovanja s sredstvi za opravljanje javne

sluzbe od spremljanja poslovanja s sredstvi, pridobljenimi na trgu, zahteva predvsem boljSe

definiranje prejemkov in izdatkov za opravljanje javne sluzbe, s tem pa tudi boljSe reguliranje

dejavnosti javne sluzbe. Zato morajo drzava in ob¢ine okrepiti svojo regulativno funkcijo nad

izvajanjem javne sluzbe. Kot regulator javne sluzbe morata drzava oziroma ob¢ina v podrocni

zakonodaji (zakoni, podzakonski predpisi, nacionalni programi) dolociti standarde in

normative za (Zemlji¢, 2000, str. 115-116):

- izvajanje javne sluzbe (obseg in kvaliteta, cene javnih dobrin in storitev, enak in neomejen
dostop uporabnikov storitev javnih zavodov),

- pogoje financiranja (zlasti za investicije in investicijsko vzdrzevanje) in

- kakovost izvajanja javne sluzbe.

Opredeliti bi bilo potrebno tudi pravila glede razpolaganja s prihodki zavodov dosezenimi na
trgu. S tem bo zagotovljena tudi moZnost ocenjevanja namembnosti, gospodarnosti in
ucinkovitosti porabe sredstev javnih financ na eni strani, na drugi strani pa ugotavljanje
gospodarjenja s sredstvi, ki jih zavodi pridobivajo iz neproraunskih virov. Ker so javni
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zavodi na svojih podro¢jih bolj ali manj »monopolisti«, cen svojih storitev ne morejo
preverjati na trgu.

Potrebno je tudi povedati, da na podrocju javne sluzbe in trzne dejavnosti ni jasno dolocene
strategije in loCevanja med delovanjem javnih zavodov na trgu in delovanjem tipi¢nih
gospodarskih subjektov, ki so vsebinsko v posameznih sestavinah javne sluzbe. Javni zavod je
pogosto dvozivka, ki nastopa, v pravnem pomenu in pri izvajanju svoje dejavnosti, kot
podaljSanja roka drzave z ene strani in z druge strani kot tipi¢ni trzni subjekt (Ivanjko, 2001,
str. 128).

Potrebno je izpeljati statusno (pravno-organizacijsko) razmejitev med zavodi, ki prodajajo
svoje storitve na konkuren¢nem trgu in zavodi, ki so financirani iz proracunov. To pomeni
preoblikovanje sedanjih javnih zavodov, ki opravljajo tako imenovane javne sluzbe v
samostojne zavode, ki pridobijo pravico izvajati javne sluzbe. Ostali zavodi pa se
preoblikujejo v drzavne zavode. Preoblikovanje v samostojne zavode ne pomeni privatizacije,
temveC le spremembo pravno-organizacijske oblike, oziroma spremembo nacina izvajanja
javnih sluzb (Bohinc, 2007, str. 23). Drzavni zavodi se ravnajo po pravilih, ki veljajo za
drzavno upravo; za njih velja javnopravni rezim, saj so osebe javnega prava. Povsem drugace
pa naj samostojni zavodi ne bi imeli statusa oseb javnega prava, Ceprav so lahko v povsem
javni lasti (drzave ali lokalnih skupnosti ali drugih oseb javnega prava); ¢e izvajajo javno
sluzbo, jim mora ustanovitelj podeliti koncesijo (Bohinc, 2007, str. 25).

5 Zakljucek

Javni zavodi v Sloveniji so temeljna organizacijska oblika izvajanja negospodarskih javnih
sluzb. Zakon o zavodih statusno ureja vpraSanja zavodov. Cilj delovanja javnega zavoda je
zagotavljanje storitev splosSnega in skupnega pomena, s katerimi se zadovoljujejo dolocene
druzbene potrebe, ki zviSujejo kakovost Zivljenja oziroma druzbeno blaginjo. Cilj javnih
zavodov je tako z danimi sredstvi dosefi maksimalno realizacijo ciljev. Potrebno je
minimizirati stroske oziroma zagotoviti ¢im bolj kakovostne javne dobrine in storitve s ¢im
manj stroski. Cilj opravljanja javnih zavodov tako ni pridobivanje dobicka, ampak
zadovoljevanje javnih potreb.

Racunovodstvo javnih zavodov urejajo Zakon o racunovodstvu, Zakon o javnih financah in
Slovenski racunovodski standardi.

Racunovodstvo javnih zavodov se v nekaterih posebnostih razlikuje od racunovodstev drugih

organizacij zaradi razlik v poslovnem procesu, nacinu pridobivanja prihodkov, lastnistvu
sredstev, njihovi velikosti, organizacijski obliki itd.
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Za javne zavode velja poseben standard — SRS 36, ki opredeljujejo ra¢unovodske resitve v
nepridobitnih organizacijah — pravnih osebah zasebnega prava.

Posebnosti racunovodstva javnih zavodov se kazejo predvsem v luci potreb, da se celotni
javni sektor obravnava enako: na podroc¢ju spremljanja in vrednotenja racunovodskih
kategorij, priprave financnih nacrtov in zakljuénih porocil, nadzora ter nenazadnje
ocenjevanja ucinkovitosti in uspesnosti posameznih delov javnega sektorja s poudarkom na
odgovornosti pred zakonodajalcem in javnostjo — davkoplacevalci.

Javni zavodi so dolzni voditi raCunovodstvo tako po nacelu nastanka poslovnega dogodka kot
po nacelu denarnega toka, kar nemalokrat povzroCa tezave, predvsem pa daje misliti o
smiselnosti dvojnega dela. Za izkazovanje poslovanja javnih zavodov je primernej$a
racunovodska politika nastanka poslovnega dogodka, ki izkazuje prihodke, odhodke in
rezultat poslovanja glede na ¢as nastanka poslovnega dogodka. Podatke o finan¢nih tokovih je
mogoce ustrezno predstaviti tudi brez obremenjujocega dvojnega vodenja racunovodstva po
nacelu denarnega toka skozi vse poslovno leto. Ob tem tudi IPSAS standardi predvidevajo,
da naj bi osebe javnega prava vodile racunovodstvo po nacelu nastanka poslovnega dogodka.

Izkazovanje sredstev v upravljanju je predvsem posledica dejstva, da javni zavodi nimajo
svojega kapitala. Ustanovitelj javnemu zavodu za poslovanje zagotovi sredstva na nacin, da
mu jih da v upravljanje. Pri tem ustanovitelji javnih zavodov zelo redko s pogodbo uredijo,
katera sredstva in v kaksni vrednosti so dana zavodu in na kakSen nacin — ali v upravljanje ali
v brezplaéni najem. Zelo neurejeno je vpisovanje nepremicnin, v katerih poslujejo javni
zavodi v zemljiSko knjigo — v zemljiski knjigi so pogosto kot lastniki vpisani javni zavodi,
Ceprav le-ti po Zakonu o zavodih ne morejo biti lastniki premoZenja. Prenos sredstev v
upravljanje javnim zavodom bi zato moral biti urejen s pogodbo, ki bi opredeljevala bistvene
obveznosti in razmerja obeh pogodbenih strank — ustanovitelja in javnega zavoda. Bi bil pa za
reSitev vprasanj povezanih s tovrstno problematiko nov zakon o javnih zavodih nadvse
dobrodosel.

Javni zavodi obraCunavajo amortizacijo glede na amortizacijske stopnje, ki so dolo¢ene v
Pravilniku o nacinu in stopnjah odpisa neopredmetenih sredstev in opredmetenih osnovnih
sredstev. Pri doloCanju amortizacijske dobe dejansko stanje tako dostikrat nima nobene realne
povezave s stopnjo, doloceno po tem pravilniku, saj bi se oprema dejansko veckrat lahko
amortizirala mnogo dlje in bi bil tudi poslovni rezultat mnogo bolj realen. Tako pa je v prvih
nekaj letih poslovni rezultat preobremenjen s stroski amortizacije. Pravilnik o nacinu in
stopnjah odpisa neopredmetenih sredstev in opredmetenih osnovnih sredstev bi lahko
opredeljeval opremo loc¢eno za dejavnostih javnega sektorja, ki veliko investirajo v opremo in
amortizacija zanje predstavlja velik stroSek. Na primer loceno za opremo v zdravstvu, lo¢eno
za raziskovalno dejavnost...
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Poleg tega se stroski amortizacije v odhodkih dolo¢enega uporabnika izkazejo le v znesku, ki
se pokrije iz prihodkov obracunskega obdobja. Presezna amortizacija pa zmanjSuje vrednost
sredstev v upravljanju, kar pomembno vpliva na rezultat poslovanja. Rezultat poslovanja bi
bil pravilno izkazan le v primeru, da so v njem v celoti izkazani vsi stroSki poslovanja
poslovnega leta — tudi stroski amortizacije.

Dolo¢ba Zakona o ratunovodstvu o racunovodsko lo¢enem spremljanju poslovanja javne
sluzbe in trzne dejavnosti je izzvala problem opredelitve dejavnosti javne sluzbe in trzne
dejavnosti posameznega javnega zavoda. Zakonodaja v Sloveniji je preve¢ tolerantna do
javnih zavodov, saj jim pusca proste roke pri izbiri sodila za razporejanje stroskov in s tem
dejansko od njih ne terja potrebne kriti¢nosti pri ra¢unovodenju. Resorna ministrstva bi
morala javnim zavodom v njihovem resornem podro¢ju natan¢no opredeliti, katere dejavnosti
sodijo v dejavnost javne sluzbe in jim dajati odgovore na posamezne dileme na tem podrocju.
Prav tako bi morala doloc¢iti najbolj smiselne enotne kljuce za delitev stroskov po dejavnostih.
Ni prav, da se pri opredelitvah javni zavodi odlo¢ajo vsak drugace. Slednje tudi pomeni, da so
racunovodski izkazi javnih zavodov v isti dejavnosti neprimerljivi, ker se prihodki in stroski
delijo med dejavnosti javne sluzbe in trga po razli¢nih politikah in kljucih.

Javni zavod je pri svojem delovanju obenem podaljSana roka drzave in hkrati tipicen
gospodarski subjekt. Dejansko je veliko dilem Se odprtih in mnogo stvari Se nedorecenih.
Mnogokrat se odpira tudi vprasanje politi¢ne volje urejanja odprtih vprasanj javnih zavodov,
in to kljub temu, da gre za ogromno proracunskega denarja, ki davkoplacevalce nadvse
zanima, ali je bil uporabljen v »dobre namene«. Kot izgleda v danem trenutku, bo Zakon o
zavodih brez »hudih pretresov« docakal polnoletnost.
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